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Resumen

Tradicionalmente se acepta que el cambio estructural es la gran fuerza que sostiene el crecimiento en el
largo plazo y que estd por detrds de los casos exitosos de reduccidn de brechas tecnoldgicas entre las
economias desarrolladas y en desarrollo. Este articulo ofrece algunas evidencias comparativas a favor de
esa hipotesis. También ofrece un modelo sencillo en que los vinculos entre brecha tecnoldgica,
productividad, demanda efectiva y crecimiento pueden ser analizados.
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. Introduccion

La teoria del desarrollo siempre ha estado vinculada a la idea de cambio estructural —entendido como
un proceso de cambios en la composicion de la produccion de bienes y servicios de un pais— y por lo
tanto de la estructura del empleo. El economista italiano Serra, en el Renacimiento, afirmaba que podia
saber cudl era la riqueza de una ciudad por el numero de oficios que contenia (Reinert, 1995). Cuanto
mas diversificada, mayor la division del trabajo, y mayor la especializacién y complementariedad de sus
actividades, mayor seria la riqueza de la ciudad.

Esta vision de Serra se puede asociar facilmente a la idea de Schumpeter de que el desarrollo
consiste en ciclos de destruccidon creadora en que surgen nuevos sectores, nuevas tecnologias, nuevas
formas de producir, nuevos medios de transporte (y otros desparecen). La idea de destruccion creadora
resalta el papel de los cambios en la estructura productiva como motor del desarrollo. No es muy distinto
lo que Raul Prebisch propuso a finales de los afios cuarenta (Prebisch, 1949; ver también Rodriguez,
2007). Su teoria de centro y periferia se basa en que hubo un proceso de transformacion estructural en
las economias avanzadas que solo muy parcialmente se difundid al resto del mundo. Por eso el centro es
diversificado y la periferia especializada en pocas commodities, con fuerte peso en el empleo total de los
trabajadores sub-empleados o en la informalidad. La diferencia entre los dos polos del sistema —Centro
y Periferia— es una diferencia de estructuras, cuyo origen es la difusion “lenta y desigual” del progreso
técnico a nivel internacional.

En este trabajo se sugiere un modelo simple Centro-Periferia (o Norte-Sur) en que tecnologia,
cambio estructural y progreso técnico interactiian para generar distintas trayectorias de productividad y
crecimiento. La brecha tecnologica entre el Centro y la Periferia define diferencias en productividad que
a su vez impactan la especializacion internacional; esta ultima define las elasticidades ingreso de las
exportaciones e importaciones y con ella la tasas sostenible de crecimiento con equilibrio en el sector
externo de la Periferia. El mercado de trabajo refleja el crecimiento del producto y de la productividad
(que definen la demanda de trabajadores), asi como el comportamiento de la oferta de trabajo.

Un papel muy importante se atribuye a la politica industrial, la que afecta los parametros del
modelo y genera nuevos equilibrios, con cambios en el patron de especializacion. Dichos cambios, a su
vez, pueden generar trayectorias mas o menos dinamicas de crecimiento en el largo plazo.
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ll. Cambio estructural y productividad

La existencia de una brecha tecnoldgica entre paises lideres, y seguidores o rezagados, afecta
fuertemente la forma en que los mismos se insertan en el comercio internacional. La brecha tecnologica
se refleja en asimetrias de productividad, con impacto decisivo sobe la competitividad, sobre todo en
bienes mas intensivos en conocimientos. Esto genera en las economias rezagadas un patron de
especializacion con una baja representacion de bienes mas intensivos en conocimientos. En algunos
casos el tipo de cambio puede compensar desventajas de productividad y ayudar a la diversificacion;
inversamente, su apreciacion refuerza desventajas competitivas y los problemas generados por la mas
baja productividad de los paises en desarrollo frente a los desarrollados (Frenkel y Rapetti, 2011). En el
largo plazo el aprendizaje y progreso técnico son claves para la competitividad (Verspagen, 1993;
Cimoli y Porcile, 2011).

Ahora bien, la causalidad entre capacidades tecnoldgicas y competitividad actua en ambos
sentidos. La transformacion de la estructura productiva y la reduccion de la brecha tecnoldgica ocurren
de forma conjunta y se refuerzan mutuamente. Al reducir la brecha tecnoldgica, el pais se vuelve
competitivo en sectores mas intensivos en conocimientos; y al contar su estructura con un mayor peso de
estos sectores, se acelera el aprendizaje, la difusion de tecnologia, los incentivos a la capacitacion, asi
como la construccion de instituciones dedicadas a la investigacion, el entrenamiento y la educacion
(CEPAL, 2007, 2012, 2014).

El grafico 1 muestra la co-evolucion entre la productividad relativa (medida como el producto por
trabajador empleado en un cierto pais con respecto al producto por trabajador empleado en un pais de
referencia’) y la intensidad tecnolégica de la estructura productiva (medida por el Indice de Participacion
Relativa, IPR, definido como el cociente entre la participacion de las ingenierias en las manufacturas de
un cierto pais con respecto a esa misma participacion en un pais de referencia) en una muestra amplia de
paises. Los valores son promedios entre 1990-2008.

' Los Estados Unidos se usaron como pais de referencia de la frontera tecnolégica.
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GRAFICO 1
CAMBIO ESTRUCTURAL Y PRODUCTIVIDAD RELATIVA, 1990-2008
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Fuente: CEPAL (2014).

Nota: productividad relativa se mide como el cociente de la productividad del trabajo del pais en dolares constantes del
2005 y la productividad del trabajo en Estados Unidos en la misma unidad.

Hay una clara asociacion positiva entre IPR y productividad relativa. Al aumentar el peso de los
sectores intensivos en conocimientos en la estructura productiva, se reducen las diferencias de
productividad con la frontera tecnologica. Como se menciond, el grafico no pretende probar causalidad,
sino mostrar un patréon de comportamiento que encierra distintos mecanismos de retroalimentacion
positiva —lo que los economistas han dado en llamar retornos crecientes (Arthur, 1994). Vale la pena
destacar que la mayor parte de los paises latinoamericanos estan en la regidon sudeste del grafico, que es
la que conlleva productividad relativa mas baja y menor diversificacion productiva.

El cambio estructural —el moverse hacia nuevos sectores con demanda dindmica en los mercados
interno y externo— es clave para sostener el crecimiento. El grafico 2 muestra la relacion entre
estructura productiva y la capacidad de captar parcelas mayores de la demanda efectiva mundial. Si un
pais cambia su especializacion, puede elevar sus exportaciones y de esa forma elevar su crecimiento (y
sus importaciones) sin que un déficit en cuenta corriente lo frene. El grafico 2 muestra en el eje de las
ordenadas la participacion del pais en las exportaciones mundiales (competitividad); y en el eje de las
abscisas el peso de las exportaciones de alta tecnologia en las exportaciones totales (transformacion
productiva). Se ve una clara asociacion positiva entre ambas variables entre 1985-2011. En el caso de
Asia, esta region logra diversificar su patrén exportador y con ello elevar el dinamismo de su insercion
externa. Lo inverso ocurre en el caso de los paises latinoamericanos.

En resumen, la co-evolucion entre la brecha tecnologica y la estructura productiva define la
trayectoria de la productividad y la competitividad internacional. Esta ultima a su vez tiene fuertes
impactos sobre el crecimiento. Estos aspectos se estudiaran mas formalmente, con un modelo simple, en
la préxima seccion.

10
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GRAFICO 2 )
CAMBIO ESTRUCTURAL E INSERCION EXTERNA: AMERICA LATINA'Y ASIA

EN DESARROLLO, 1985-2011
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Fuente: elaboracion propia a partir de CEPAL 2012.
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lll. Un modelo simple: brechas
tecnoldgicas y ventajas comparativas

El punto de partida es una economia mundial con un gran niimero de bienes o sectores. Hay un
Norte (Centro) y un Sur (Periferia) que se diferencian por sus capacidades tecnoldgicas (los
términos Norte y Sur y Centro Periferia seran usados indistintamente a lo largo del articulo). Los
sectores que componen la economia mundial tienen distinta intensidad tecnoldgica. La ventaja
comparativa del Sur cae a medida que nos movemos desde bienes de baja intensidad tecnoldgica a
los de alta intensidad tecnoldgica. Podemos hacer un ranking de esos bienes segun productividad
relativa en el Sur y el Norte, 7 = 7z /x, . Definimos como sector o bien N=1 a aquél en que la razén

entre productividad del trabajo en la periferia () y la productividad del trabajo en el centro (7zy) es
mas alta. E otras palabras: el primer sector es donde la periferia tiene mayor ventaja comparativa, la
que disminuye a medida que N aumenta.

La productividad relativa del Sur en cada sector depende de la brecha tecnoldgica Norte-Sur
—esto es, del grado de superioridad tecnoldgica del Centro en cada uno de esos sectores. La
superioridad tecnoldgica del Centro es mayor en los bienes mas intensivos en tecnologia; por esa razon,
a medida que aumenta N y disminuyen las ventajas comparativas de la Periferia, también implicitamente
se avanza hacia sectores de mayor intensidad o complejidad tecnoldgica. El nimero representado por N
no es otra cosa que un indice de intensidad tecnologica, inversamente relacionado con la ventaja
comparativa de la periferia. Como los diferenciales de productividad a favor del centro aumentan con la
complejidad tecnoldgica, la inclinacion de la curva 7z es (por construccion) negativa (7' (N) < 0).

El modelo consiste en dos ecuaciones diferenciales, una para la brecha tecnologica y la otra para
el patrén de especializacion. La brecha tecnologica (G =T, / T ) es definida por el cociente entre las

capacidades tecnologicas en el pais lider (Norte, 7', ) y las capacidades tecnoldgicas en el pais seguidor

(Sur, T ). La ecuacion Al (ver abajo) muestra el cambio de la brecha como una funcion del nivel de la

13
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propia brecha (G) y de la tasa de crecimiento econdmico relativa Sur-Norte (y = y / Yy » donde las

variables son tasa proporcionales de crecimiento, o sea Vg = Vg / Vs ). Formalmente:

G=u—vG—_gy (A1)

Se supone que cuanto mayor es la brecha, mayores son los potenciales derrames tecnologicos
desde el Norte hacia el Sur. Naturalmente, la intensidad de esos derrames depende del Sistema Nacional
de Innovacion (SNI) en el Sur. Cuanto mas desarrollado el NSI, en mayor medida el Sur sera capaz de
captar, aprender, adaptar y absorber la tecnologia del Norte. Adicionalmente, el parametro u refleje
factores exdgenos que aumentan la brecha a favor del Norte y que tienen que ver con instituciones de
ciencia y tecnologia. Por ese motivo, un mayor desarrollo del SNI en el Sur se refleja en un v mas alto y
en un  mas bajo.

Por otro, cuanto mayor sea el crecimiento del Sur relativamente el crecimiento del Norte, en
mayor grado se beneficiara el Sur de procesos de “learning by doing”. La importancia de los retornos
crecientes en el aprendizaje y el crecimiento de la productividad, es ampliamente reconocida, y es
crucial en los procesos de desarrollo. El caracter pro-ciclico de la productividad es conocido: a mayor
crecimiento del producto, mayor aprendizaje y mas rapido crecimiento de la productividad (Ley de
Kaldor-Verdoorn). Por ese motivo, si y (crecimiento relativo del Sur) es mas alto, G (la brecha
tecnologica) aumenta menos. Como en el caso de la variable G, el efecto de y sobre la brecha depende
de factores institucionales asociados al SNI. Una mayor fortaleza de este ultimo implica un mayor valor
del parametro g.

14
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IV. Dinamica de la especializacién

El Sur se especializa en aquellos bienes que puede producir en condiciones competitivas. ;Qué bienes
son esos? Para responder a esta pregunta se deben comparar productividades relativas con salarios
relativos —que definen costos relativos en Centro y Periferia.

En efecto, el precio de los bienes se define como una funcion del costo unitario de produccion,
que a su vez depende de la relacidon entre el valor del salario y la productividad. EI Sur (o periferia)
podra producir competitivamente todos aquellos bienes en los que el costo unitario del salario (valor del
salario dividido por la productividad del trabajo) sea menor que en el centro. Si se elige como ejemplo

un cierto bien X que se designa como N, este bien sera producido el Sur si (WS / 7[;( )< (WNe/ 72'1)\,(),
donde W, y W son los salarios en la Norte y Sur, respectivamente, e es la tasa de cambio nominal

(precio de la unidad monetaria del Norte en términos de la unidad monetaria del Sur), y 7 ;( y 71'2,( son
las productividades del trabajo en la produccion de X en la periferia y el centro, respectivamente.

La desigualdad anterior puede reescribirse como W < z* donde (WS /VVNe)E Wy ¥ = (;;;‘ / ¥ )

La condicion para que un bien sea producido en el Sur (Periferia) es simplemente que el costo unitario
de produccion en el Sur sea menor que en el Norte, lo que ocurre cuando la productividad relativa del
Sur es mayor que el salario relativo del Sur. Si realizamos el mismo ejercicio para cada uno de los bienes
que se producen en la economia mundial, sabremos qué bienes producira la periferia y cual sera por lo
tanto su patron de especializacion internacional. Supongamos que W es dado e igual a W*, y que la tasa
de cambio nominal es la unidad (después se levantan ambos supuestos). Con W en W*, podemos trazar
la linea horizontal y cortarla con la curva m (productividad relativa) para obtener la especializacion
internacional de la periferia.. Se deduce que la periferia producird en condiciones competitivas desde el
bien N=1 hasta el bien N = NZ para el cual se verifica que el salario relativo W* es igual a la
productividad relativa "< (e /77). E1 “ltimo™ bien Z puede ser producido tanto por el centro como por la
periferia, ya que el costo unitario es igual en los dos polos.

En suma: el patron de especializacion de la periferia queda definido por los bienes comgrendidos
entre N =1y N = N, mientras que el centro produciré los bienes entre N = N“y N = N°. Asi N“ me da el
grado de diversificacion de la periferia en equilibrio. Notese que como el centro produce los bienes con

15
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valores de N mas elevados, y dado el supuesto que estos bienes tienen mayor intensidad tecnoldgica (y
mayor elasticidad ingreso de la demanda, llegaremos en breve a este punto), tal patrén de especializacion
tendra implicaciones relevantes para la tasa de crecimiento relativa de los dos polos.

La discusion anterior implica que cuando el salario relativo del Sur es inferior a la productividad
relativa de un cierto bien, el Sur pasara a producirlo. Este movimiento representa la diversificacion de la
estructura del Sur (cambio estructural). Obsérvese ademds que el aumento de N es al mismo tiempo
diversificacion y mayor intensidad tecnoldgica, esto es, la estructura productiva del Sur se vuelve mas
compleja a medida que aumenta N.

La diversificacion puede expresarse formalmente como:
N =n+¢(m—w) (A2)

La ecuacién (A2) muestra la variacion en el patron de especializacion como una funcion de un
factor exogeno y de la diferencia entre productividad relativa y salario relativo.

Ya fue discutido que los bienes son numerados en un orden que depende de la productividad
relativa del Sur (el bien 1 es el de mayor productividad relativa). Esto puede escribirse
formalmente como:

n=a—kG—bN (A3)

En la ecuacion (A3) se ve que la productividad relativa cae con N (y por lo tanto con la intensidad
tecnologica del bien) y con G. Esta ultima variable define la posicion de la curva 7Z'(N ): cuanto mayor

es G, o sea cuanto mayor es la ventaja tecnoldgica del Norte frente al Sur, mas “abajo” estd la curva de
productividad relativa —esto es, menor es la productividad relativa del Sur para todos los bienes.

16



CEPAL - Serie Desarrollo Productivo N° 197 Cambio estructural y crecimiento

V. Crecimiento

La tasa de crecimiento relativo del Sur respecto al Norte es funcion del patrén de especializacion (el
numero N* de bienes que produce el Sur). Se asume que la razon entre las elasticidades depende de la
diversificacion productiva hacia sectores de mayor intensidad tecnolodgica, esto es, de la direccion e
intensidad del cambio estructural’. La logica por detrds de ese supuesto es que un patrén de
especializacion con un mayor peso de los sectores mas intensivos en tecnologia (un valor mas alto de N)
permite al pais generar mas innovaciones o imitar con mas rapidez las innovaciones que surgen en la
economia mundial. Ello a su vez le permite ingresar en los mercados de mas rapido crecimiento, o
ampliar su participacion en los mercados externo e interno. Como resultado, cuando el mundo crece las
exportaciones del pais crecen mas que proporcionalmente, y/o las importaciones del pais crecen menos
que proporcionalmente cuando expande su demanda interna.

Sobre el comportamiento de las elasticidades también influyen los patrones de demanda
predominantes, que en general privilegian bienes de alta tecnologia frente a la demanda de commodities
o de bienes de baja tecnologia. El propio progreso técnico, al elevar la eficiencia de uso de las materias
primas, contribuye a esta tendencia. Si bien es verdad que la commodity lottery puede explicar ciclos de
bonanza exportadora para los paises especializados en bienes primarios (que disfrutan de periodos mas o
menos prolongado de buenos precios internacionales), en general tanto por el lado de la oferta
(capacidad de aprovechar las oportunidades en mercados en crecimiento o evitar pérdidas de
participacion) como por el lado de la demanda (tendencias en los patrones de consumo), la razén entre
las elasticidades ingreso de la demanda de exportaciones e importaciones del pais aumenta a medida que
éste se especializa en bienes mas intensivos en tecnologia.

Aqui es importante hacer un puente con la literatura post-keynesiana moderna y con los modelos
de crecimiento con restriccion en balanza de pagos. La tasa de crecimiento con equilibrio externo, segin
la llamada Ley de Thirlwall, es igual a la relacion entre las elasticidades ingreso de la demanda de
exportaciones e importaciones (Blecker, 2011; Thirwall, 2011). Estas teorias sugieren que el impacto de
la productividad y el progreso técnico sobre el crecimiento se da mediado por la demanda efectiva (a no
ser en los raros casos en que la economia estd en pleno empleo). Los factores schumpeterianos

2 Una abordaje de la ley de Thirlwall desde una perspectiva multisectorial puede encontrase en Araujo y Lima (2007).

17
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asociados a la tecnologia y el cambio estructural se traducen en crecimiento via las elasticidades ingreso
de las exportaciones e importaciones.

Formalmente:
y = hN (A4)

La ecuacién (A4) dice que la tasa de crecimiento relativa del Sur compatible con la restriccion
externa depende positivamente de la complejidad de la estructura productiva (esta relacién encuentra
apoyo en los analisis de Gouvea y Lima, 2010).

Finalmente, asumimos un mundo a la Lewis en que hay abundante oferta de mano de obra de tal
forma que el salario relativo del Sur puede considerarse una constante exdgena:

_Ws
=

J (A5)
Combinando las ecuaciones anteriores, se obtiene un sistema de dos ecuaciones diferenciales con

dos variables de estado (G y N), que se representa en la ecuacion (A7).

{ G =u—vG— ghN

N = ¢[a — kG — bN — j] (A7)

Los locide G = 0 y N = 0 son los siguientes (iséclinas):

A4 _gh

G—v - (A8a)
~ a k

N=>--G (A8b)

Dondea=a-j, G y N representan los valores de G and N a lo largo de las isoclinas.

Tomando las derivadas parciales en (A7):

G] _ [ —v  —gh [dG A9

i i o | (A9)

Como todos los parametros son positivos, la traza de la Jacobiana es negativa:
Tr|J]|= —v—¢b <0 (A10)

El determinante del sistema es:

Det|]| = vepb — ghok (A11)

La estabilidad require que Det|J| > 0, condicidon que es satisfecha si:
L (A12)

Para que el modelo no genere inestabilidad (un punto de silla), es necesario que el efecto de
mutuo refuerzo entre diversificacién y productividad sea neutralizado por la creciente complejidad
tecnoldgica de los bienes, la que impone una barrera al cambio estructural en el Sur.

18



CEPAL - Serie Desarrollo Productivo N° 197 Cambio estructural y crecimiento

VI. Equilibrio y dinamica comparativa

El grafico 3 A y B muestran el diagrama de fase del sistema A7. Se muestra ademds el impacto de la
politica industrial sobre el equilibrio del sistema, a través de un ejercicio de dindmica comparativa. Un
cambio en la politica industrial que refuerce el SNI en el Sur se representa por un aumento del pardmetro
v (la velocidad con que el Sur es capaz de absorber, adaptar e incorporar a sus capacidades tecnoldgicas
las tecnologias ya desarrolladas o usadas en el Norte) de 0.5 a 0.8. Esto acelera la difusion internacional
de tecnologia y reduce la brecha tecnoldgica en equilibrio. En paralelo, la mayor productividad relativa
del Sur le permite volverse competitivo en nuevos bienes, de mayor intensidad tecnologica. Esto hace
que en equilibrio en nimero de viene N producido en el Sur aumente (mayor complejidad de la
estructura). El equilibrio con mayor N y menor G también conlleva una tasa mas alta de crecimiento de
la economia (por la ecuacion A4).

(En qué medida el modelo que combina cambio estructural, progreso técnico y crecimiento se
ajusta a las evidencias disponibles? Si bien no se ensaya en este trabajo un analisis econométrico, si es
posible ilustrar dicha relacion a través de algunos graficos. Los graficos 3A y 3B muestra la evolucion
entre 1970 y 2008 de una proxy de la brecha tecnologica, la brecha de productividad, y de una proxy de
la complejidad de la estructura, el IPR, ya descripta antes. Se presentan los casos de Argentina, Brasil y
Corea. El caso coreano es el de una economia que ha recurrido sistematicamente a politicas industriales
muy activas para estimular la difusién de tecnologia y el cambio estructural (Amsden, 1989; Wade,
1990; Chiang, 2002; Bell, 2006;). Argentina y Brasil, por el contrario, sufrieron una dramatica caida en
los niveles de inversion en los 1980 y limitaron mucho sus politicas industriales y tecnologicas desde los
1990, especialmente la Argentina (Bértola y Ocampo, 2010). Esto se reflejo en un rezago tecnologico y
una pérdida de peso de los sectores mas intensivos en tecnologia.
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GRAFICO 3
DIVERSIFICACION Y BRECHA TECNOLOGICA ANTES Y DESPUES DE LA POLITICA INDUSTRIAL

A. Diversificacion y brecha tecnolégica antes de la politica B. Diversificacion y brecha tecnolégica después de la
industrial (desde la perspectiva del Sur) politica industrial (desde la perspectiva del Sur)

Fuente: elaboracioén propia.

GRAFICO 4
PRODUCTIVIDAD RELATIVA (PROXY DE G) Y IPR (PROXY OF N)
A: Productividad Relativa (proxy de G) B: IPR (proxy of N)
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Fuente: elaborado a partir de datos de ONUDI, Padiwin (CEPAL) , Banco Mundial y ECLACSTAT.

El movimiento conjunto de la brecha y de la complejidad productiva se observa en el grafico 5,
que tiene en las ordenadas la complejidad y en las abscisas de la brecha.
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) GRAFICO 5
CO-EVOLUCION DE G Y N. ARGENTINA, BRASIL Y COREA DEL SUR:
G (PRODUCTIVIDAD RELATIVA) Y N (IRP), 1970-2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos CEPAL (2012).

Es interesante notar como el grafico 5 reproduce bastante bien las predicciones del modelo
representadas en los graficos 3A y 3B. Corea, que mantuvo una politica industrial potente, fue
alterando el equilibrio de G (que declina) y N (que aumenta). La trayectoria es similar a la que el
modelo propone cuando se aplica una politica industrial que eleva los parametros del aprendizaje
tecnoldgico. Argentina (desde los 1970) y Brasil (desde los 1980) siguieron el camino inverso, lo que
también podria verse, desde la perspectiva del modelo, como resultado de una caida de los valores que
expresan la fortaleza del SIN.
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VIl.Una nota sobre diversificacion
y distribucién del ingreso

Las sociedades en desarrollo se caracterizan por el hecho de que un elevado porcentaje de su fuerza de
trabajo se concentra en actividades de muy baja productividad, en un contexto de mercados laborales
duales, donde existe una alta segmentacion en el acceso a la proteccion social y elevadas disparidades en
términos de ingresos. La incorporacion de estos trabajadores a las actividades de mas alta productividad
exige diversificar la estructura productiva, creando actividades que demanden trabajadores calificados.
Si el foco de las politicas fuera solamente el aumento de la oferta de trabajadores calificados, sin
considerar los cambios correlativos que deberian ocurrir en la estructura para absorberlos, el resultado
seria trabajadores sobre-calificados o la emigracion hacia paises que ofrezcan empleos acordes con su
nivel de educaciéon. Educacion y demanda de capacidades deben, por lo tanto, avanzar juntas.

La dindmica de la productividad y la especializacion discutida antes, por lo tanto, no se agota en
si misma: tiene también importantes implicaciones para la distribucion del ingreso y los salarios reales.
Pero no hay solamente aspectos productivos en juego. La asociacion entre la estructura productiva, la
desigualdad y el nivel educativo encierra una economia politica compleja.

En efecto, un equilibrio de baja diversificacion productiva y alta desigualdad tiene un efecto
negativo sobre el aprendizaje y la construccion de capacidades. La transferencia tecnoldgica desde el
exterior no estimula en este caso la construccion enddgena de capacidades, al no encontrar los procesos
productivos ni las capacidades que la complementen. A la inversa, en una economia diversificada las
unidades productivas tienen capacidad de interactuar, de procesar las informaciones, de fertilizarse
mutuamente. Estas unidades generan respuestas e innovaciones complementarias, cuya suma constituye
el “esfuerzo endogeno de innovacion”. Los sectores de mayor intensidad en conocimientos son los
canales que difunden y potencian la absorcion de tecnologia desde el exterior; sin ellos, el conocimiento
y las capacidades no permean hacia el interior del sistema. En contraste, el equilibrio con alta
desigualdad y escasa diversificacion productiva es también un equilibrio de bajo aprendizaje, en que el
balance entre importaciéon de tecnologia y esfuerzos endogenos de adaptacion, perfeccionamiento e
innovacion se inclina hacia la importacion de capacidades, y no a desarrollo enddgeno.
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Imaginese por ejemplo una economia muy polarizada, con un pequefio sector moderno, baja
diversificacion y alta informalidad. Esta economia tendria una fuerte concentracion del ingreso en el
sector mas avanzado en términos tecnologicos, intensidad de capital y uso de conocimientos. El peso de
la informalidad y la baja productividad actiian como un freno a la distribucion y la innovacion. Una
economia de ese tipo no requiere trabajadores altamente educados, no los demanda y no genera los
estimulos para su formacién. La baja oferta de educacion existente esta en equilibrio con su baja
demanda. Naturalmente, el pequefio sector moderno tendra sus universidades de élite o enviara a los
pocos jovenes que encuentran empleo en el polo de punta a estudiar en el exterior. La caracterizacion
anterior es extrema, pero sirve para describir algunas de las caracteristicas que de forma atenuada se
observan en los paises latinoamericanos: desigualdad y baja diversificacion, pobres resultados en
términos de educacion. Una situacion opuesta se observa en el caso de un los paises desarrollados (y en
particular en los nérdicos), donde una estructura productiva diversificada ofrece empleos de mas alta
productividad y restringe el peso del desempleo. Al mismo tiempo, la educacion aparece ante los ojos de
esa sociedad como una inversion que vale la pena a la luz de la demanda de capacidades que la
estructura genera. La presion por una mejor educacion parte tanto desde las firmas como de los
trabajadores, y la idea que sus beneficios lleguen a cada vez mas sectores esta presente en los diversos
estratos sociales.

Obsérvese ademas que una estructura compleja es mas favorable a que se establezcan redes de
cooperacion entre los agentes. La produccion de un bien sofisticado exige la coordinacidén y cooperacion
de trabajadores altamente calificados con especialidades distintas. La competitividad del pais depende de
la capacidad de articular o coordinar capacidades complementarias. Cada uno de los actores es un factor
valioso en el proceso productivo, pero su valor depende de su insercion con un conjunto de otros activos
especificos, tanto fisicos como humanos. Se genera asi una economia politica en que la construccion de
instituciones a favor del aprendizaje y de la innovacion, con una elevada division del trabajo, tiende a ser
mucho mas fuerte que en la economia polar mencionada previamente.

La diversificacién ayuda a la creacién de instituciones focalizadas en la cooperacion y el
predominio de juegos de suma positivos, que estan en el centro de los procesos de desarrollo. La
presencia de retornos crecientes, como los analizados en las secciones anteriores, juegan un papel muy
importante en generar trayectorias distitnas en lo productivo, lo institucional y lo politico. Como observa
Bowles (2006, p. 13):

“if gemeralized increasing returns are common, many different outcomes may be
equilibria. Of these, the sates most likely to be observed will depend critically on
institutions governing the relevant dynamics, including such things as the exercise of
power, collective action, and other forms of noncontractual social interactions”.

En suma, crear instituciones y promover politicas de cambio estructural no es un problema
exclusivamente técnico (disefiar los mejores incentivos); es sobre todo un tema de economia politica.
Los nuevos incentivos deben sostenerse a pesar de las presiones y deserciones de agentes poderosos,
abiertas o implicitas. Para que las instituciones funcionen deben alterar efectivamente los
comportamientos y — en un contexto de cambio estructural — muy probablemente (por no decir que
por definicion siempre), deberan redefinir los incentivos en contra de los que predominan en un
momento dado. Si se tiene en cuenta que esos incentivos son los que sostienen las rentas de ciertos
grupos, redefinir incentivos implica que algunos pierdan rentas y otros (ahora o en el futuro) loas ganen.
Cuando se habla de construir nuevas capacidades (y no solo importarlas) y diversificar la estructura, los
aliados estan en el futuro (las capacidades no se generaron y atin no hay ganadores), y/o son empresarios
que ven un potencial cuya realizacion es especialmente incierta por la propia velocidad con que se
mueve la frontera tecnoldgica. En este contexto, la célebre reflexion de Maquiavelo sobre las
dificultades de iniciar un cambio es mas valida que nunca.
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VIIl. Implicaciones de politica: ¢ hacia donde ir?

Procesos de cambio estructural requieren politicas industriales activas. La politica industrial en las
proximas décadas deberia tener como eje central la acumulacion de competencias en los nuevos
paradigmas tecnologicos y un foco en la innovacién orientada a la sustentabilidad en sentido amplio
—econdmica, social y ambiental. Tener o no competencias en las nuevas tecnologias define quién sera
competitivo, en qué ramas, y quién tendrd o no un lugar en la futura division internacional del trabajo.
Ya se mostrd el rezago persistente de algunos paises de la region frente a paises que reforzaron sus
SNI. Se debe fortalecer el SNI; adicionalmente, la direccion del cambio debe ser en la de los nuevos
paradigmas, con fuerte componente ambiental y de inclusion social.

Si bien hay rigideces y bloqueos en el cambio tecnoldgico, este no tiene un codigo genético que
defina ex ante cual sera su utilizacion e impacto en la sociedad. Le corresponde a las instituciones —via
politicas pero también a través de cambios en las normas de comportamiento y sociabilidad— generar
los incentivos necesarios para que la direccion del cambio técnico priorice las dimensiones ambiental y
de inclusion social, las que pueden ser complementarias al aumento de la competitividad.

Con relacion al medio ambiente, debe evitarse el riesgo de que la region se vuelva una mera
importadora de tecnologias ambientalmente mas amigables. Es necesario construir, endégenamente,
competencias que le permitan participar de la revolucion tecnoldgica, no s6lo como consumidora sino
como productora de tecnologias verdes. Esta reflexion también es valida para la inclusion social. Hay
temas de inclusion que son muy especificos a cada pais. Como generar empleos y acabar con la
segregacion urbana, en la salud y la educacion, son grandes preguntas que requieren capacidades
propias, usando la innovacion como instrumento de cambio social.

Todo esto implica mirar de otra forma la politica industrial. La diferencia, tan debatida entre los
economistas, entre politicas verticales y horizontales se diluye en la politica industrial el siglo XXI. La
politica debe elegir trayectorias tecnoldgicas y patrones de crecimiento: esto supone elegir cambios en la
matriz energética, en los sistemas urbanos de transporte, en la direccion de la innovacién, en los
impactos ambientales a lo largo de todo el ciclo del producto — desde la materia prima hasta el manejo
de residuos. Una perspectiva de esta amplitud diluye por completo las fronteras entre los dos tipos de
politica (horizontal y vertical), que, por lo demas, nunca estuvieron muy bien definidas.
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