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PRÓLOGO



El crecimiento de la productividad es fundamental para acelerar el desarrollo. La pobreza mundial no puede disminuir, a menos que los países más pobres aumenten sus ingresos per cápita. Parte de este crecimiento de los ingresos vendrá de la inversión en un mejor capital físico y humano. Sin embargo, sabemos que una proporción significativa del crecimiento del ingreso se deriva del crecimiento de la productividad y, específicamente, de las innovaciones que hacen que el capital físico y humano sea más productivo.


Comprender cómo surgen y se adoptan las innovaciones, y qué políticas pueden apoyarlas es importante para diseñar políticas de desarrollo. Es aún más relevante ahora, dada la nueva ola de digitalización y automatización que está alterando con rapidez las economías mundiales. Uno de los hallazgos más importantes de la investigación presentada aquí es que el bajo nivel de adopción de tecnologías observado en los países en desarrollo es una respuesta racional de las empresas a una serie de condiciones que enfrentan: barreras para acumular capital físico y humano, capacidades deficientes de las empresas y capacidad endeble de los gobiernos. Sin embargo, liberar el enorme potencial de crecimiento que provendría de que los países se acerquen a la frontera tecnológica no es tan simple como, por ejemplo, dar incentivos adicionales para la investigación y el desarrollo. Lograr que los países se acerquen a la frontera requiere cambios de gran alcance en las políticas que aborden múltiples limitaciones para la adopción de tecnologías.


La investigación que aquí se presenta es parte de un proyecto de investigación más extenso sobre la productividad, liderado por la oficina del economista jefe de la Vicepresidencia de Crecimiento Equitativo, Finanzas e Instituciones del Banco Mundial. Tenemos la certeza de que investigadores y profesionales del desarrollo por igual sabrán apreciar las nuevas conclusiones sobre los patrones de innovación y las pautas para las políticas de desarrollo que se incluyen en este informe.


Jan Walliser


Vicepresidente


Crecimiento Equitativo, Finanzas e Instituciones


Grupo Banco Mundial





PREFACIO



La productividad explica la mitad de las diferencias en el PIB per cápita entre países. Identificar políticas para estimularla es, por lo tanto, fundamental para aliviar la pobreza y satisfacer las aspiraciones crecientes de los ciudadanos del mundo. Sin embargo, el crecimiento de la productividad se ha desacelerado a nivel mundial en las últimas décadas, y el rezagado rendimiento de la productividad en los países en desarrollo constituye una barrera importante para que converjan hacia los niveles de ingreso de los países avanzados.


El Proyecto de Productividad del Banco Mundial busca llevar el pensamiento de vanguardia sobre la medición y los determinantes de la productividad —basado en el contexto de los países en desarrollo— a los responsables de las políticas en el mundo. Cada tomo de la serie explora un aspecto diferente del tema mediante un diálogo con académicos y diseñadores de políticas, y también gracias al trabajo empírico patrocinado en nuestros países clientes. El Proyecto de Productividad es una iniciativa de la Vicepresidencia de Crecimiento Equitativo, Finanzas e Instituciones.


El presente tomo se centra en aproximadamente la mitad del crecimiento general de la productividad que es impulsado por las empresas que adoptan nuevas tecnologías, productos y procesos. En particular, examina una “paradoja de la innovación” poco investigada hasta ahora: se cree que los rendimientos de la adopción de tecnologías son extremadamente altos, pero los países parecen invertir poco, lo que implica que este importante canal para el crecimiento de la productividad todavía no ha sido bien explotado. El análisis contribuye a aclarar de qué manera corregir esta paradoja, y lleva a repensar muchos aspectos de las políticas de productividad relacionadas con la innovación.


William F. Maloney


Economista jefe


Crecimiento Equitativo, Finanzas e Instituciones


Grupo Banco Mundial
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RESUMEN EJECUTIVO



La paradoja de la innovación


El carácter central de la innovación para el surgimiento de las economías avanzadas fue captado por la clásica metáfora de David Landes (1969), Prometeo desencadenado, refiriéndose al dios griego que transmitió el poder del fuego a la humanidad. Definida como la introducción de nuevos productos, tecnologías, procesos comerciales e ideas en el mercado, así como la invención de nuevas ideas, la innovación impulsa el proceso de destrucción creativa de Schumpeter (Schumpeter [1942] 2008), subyace en la teoría moderna del crecimiento y es el ingrediente crítico en los relatos históricos sobre cómo los países alcanzan la prosperidad.


A su vez, las ganancias de la convergencia (catch-up) schumpeteriana obtenidas por los países rezagados —que surgen de la radiación de ideas, productos y tecnologías hacia los países en desarrollo— representan una externalidad de proporciones verdaderamente históricas, que debería crecer a medida que aumenta la distancia con respecto a la frontera tecnológica. Sin embargo, Prometeo sigue encadenado en los países en desarrollo. Este estudio argumenta que, a pesar de los enormes rendimientos potenciales de la innovación, los países en desarrollo invierten mucho menos que los países avanzados, según las mediciones de varias dimensiones. Pareciera que las empresas y los gobiernos están desperdiciando miles de millones de dólares a causa de la pérdida de competitividad y las oportunidades desaprovechadas para el aumento de la productividad. De hecho, la recomendación de desplazarse hacia las canastas de producción que se consideran más favorables para el crecimiento pasa por alto el punto crítico de que los países que no pueden innovar en sus industrias actuales tienen pocas probabilidades de hacerlo en nuevas industrias.


Para explicar esta paradoja de la innovación, el informe se centra en tres determinantes centrales del desempeño de la innovación: (1) los complementos fundamentales para la inversión en innovación, necesarios para obtener efectivamente los altos rendimientos potenciales; (2) el rango de capacidades empresariales requeridas para emprender la innovación y llevarla al mercado; y (3) las capacidades gubernamentales necesarias para implementar políticas efectivas de innovación. El análisis se basa en dos tradiciones importantes: la literatura neoclásica y la del sistema nacional de innovación (SNI), destacando el terreno común entre ellas con el objetivo último de contribuir a una formulación de políticas más coherente y efectiva en los países en desarrollo.


La naturaleza de la innovación en los países en desarrollo


La primera parte del informe describe la innovación empresarial en los países en desarrollo y ofrece una solución a la paradoja de la innovación. El capítulo 2 se basa en varias fuentes nuevas de datos empresariales para generar hechos estilizados acerca de la naturaleza de las inversiones en innovación realizadas a lo largo del proceso de desarrollo. El análisis muestra que las empresas reportan innovación en todo el espectro de ingresos y en todos los sectores, pero que la innovación a menudo consiste en mejoras marginales en los procesos o productos, en lugar de la adopción significativa de tecnologías o la imitación de nuevos productos, y muy rara vez implica investigación de frontera. La coexistencia de los niveles extraordinariamente bajos de inversión en innovación en los países pobres con los rendimientos espectacularmente altos que se cree que acompañan a la adopción tecnológica y a la convergencia schumpeteriana, sobre todo para los países que están lejos de la frontera, definen la paradoja de la innovación.


Más importante aún, las inversiones en insumos relacionados con la innovación aumentan con el ingreso per cápita. La escasez de inversiones de alto nivel sugiere que el modelo de política apropiado para apoyar la innovación en los países en desarrollo será diferente del modelo para los países avanzados, donde la política a menudo se centra en la investigación y el desarrollo. En términos más generales, el movimiento conjunto con el desarrollo de una amplia variedad de insumos de innovación sugiere un alto grado de complementariedad entre los diferentes factores de producción en la función de innovación.


Explicación de la paradoja de la innovación en las políticas públicas: la importancia de las complementariedades


El capítulo 3 ofrece una solución a la paradoja de la innovación. Las nuevas fuentes de datos analizadas muestran que los mayores retornos a la innovación pronosticados por la convergencia de Schumpeter están lejos de hacerse realidad. Los retornos a la innovación son casi siempre positivos y altos, pero, por debajo de cierto nivel de desarrollo, disminuyen con la distancia hasta la frontera e incluso pueden volverse negativos. El capítulo propone que esta disminución está impulsada por la ausencia de un amplio conjunto de complementariedades —como el capital físico y humano— que se acentúa a medida que aumenta la distancia hasta la frontera y contrarresta con creces las ganancias de la convergencia schumpeteriana. Si una empresa (o país) invierte en innovación, pero no puede importar las máquinas necesarias, contratar trabajadores e ingenieros capacitados o recurrir a nuevas técnicas de organización, los rendimientos de esa inversión serán bajos. A su vez, las condiciones subyacentes que impiden la acumulación de cualquiera de estos tipos de capital —como el costo de hacer negocios, el régimen comercial, el marco de competitividad o los mercados de capital, así como las que se consideran propias de la innovación, como la protección de los derechos de propiedad intelectual o las fallas del mercado que desincentivan la acumulación de conocimiento— afectan los rendimientos y, por ende, la cantidad de inversión en innovación.


Esta idea tiene dos implicaciones para la política y la evaluación de la innovación. En primer lugar, sugiere que la concepción que tienen los formuladores de políticas sobre el SNI debe ir más allá de las instituciones y políticas habituales para contrarrestar las fallas de mercado relacionadas con la innovación que han sido ampliamente reconocidas, y debe incluir estos factores complementarios más amplios y las instituciones de apoyo. En segundo lugar, es probable que las medidas convencionales de evaluación comparativa del desempeño de la innovación, como la comparación de los niveles de gasto interno bruto en investigación y desarrollo (I+D), sean engañosas si no se tiene en cuenta el acervo de otros factores complementarios: los países que tienen un bajo nivel de capital físico o humano probablemente no deberían tratar de apuntar a los niveles de I+D de los países avanzados.


Prácticas de gestión como insumo clave para la innovación


El capítulo 4 se enfoca en describir un insumo clave y un factor complementario para la innovación: las prácticas organizacionales y de gestión. Una amplia literatura en la tradición del SNI argumenta que, para innovar y gestionar proyectos de innovación de manera efectiva, las empresas necesitan adquirir una gama de capacidades. Teece y Pisano (1994) —y más en general, Sutton (2012), Sutton y Trefler (2016) o Hallak (2006), entre otros— también han recalcado que la adquisición de estas capacidades es fundamental para mejorar tanto la productividad como la calidad. Los relatos de los milagros de Asia oriental en la tradición del SNI hacen hincapié en el proceso de aprendizaje y el aumento de las capacidades para la innovación de las empresas, más que en los sectores particulares en los que se encontraban (véanse Kim 1997; Hobday 2000; Dodgson 2000; Lee 2013).


La introducción reciente de la Encuesta Mundial de Gestión (EMG), iniciada por Bloom y Van Reenen (2007, 2010), ha permitido un salto enorme en el análisis cuantitativo comparativo de las prácticas de gestión y sus implicaciones para la productividad y la innovación. En particular, la EMG ha documentado que las empresas de los países en desarrollo están realmente rezagadas en una amplia gama de capacidades que son críticas para el proceso de convergencia de Schumpeter. Los puntajes promedio en el monitoreo, el empleo de procesos justo a tiempo, los mecanismos de retroalimentación interna, la planificación a largo plazo y la ampliación de objetivos, así como las políticas de recursos humanos en las empresas de los países pobres están muy por debajo de los puntajes obtenidos por las empresas de los países fronterizos. Las empresas que carecen de las capacidades necesarias para responder a las condiciones del mercado, identificar nuevas oportunidades tecnológicas, desarrollar un plan para explotarlas y luego cultivar los recursos humanos necesarios tendrán dificultades para innovar.


Mediante el uso de varias fuentes de datos nuevas, el capítulo 4 confirma la importancia de las prácticas avanzadas de gestión y organización para la innovación. El análisis empírico muestra su impacto directo sobre la innovación. Incluso después de controlar por los insumos habituales como la investigación y el desarrollo, las prácticas de gestión y organización son predictores importantes de la innovación y la productividad, el tamaño de las empresas y el nivel de ingreso de los países; además, pueden explicar en parte los menores retornos a la investigación y el desarrollo que se encuentran en los países más pobres.


En resumen, desarrollar estas capacidades es de suma importancia para la política de innovación, especialmente en los países y las empresas que están más lejos de la frontera tecnológica.


¿Qué impulsa las capacidades de gestión?


Los resultados anteriores plantean la cuestión de por qué las capacidades de gestión son tan débiles en los países en desarrollo. El capítulo 5 muestra que los puntajes son de menor calidad que en los países de la frontera (Estados Unidos) a lo largo de toda la distribución, lo que implica que la convergencia hacia la frontera requiere no solo la salida de las empresas mal administradas, sino también el perfeccionamiento de las mejores empresas. Surgen varios factores que afectan la calidad gerencial. Los gerentes más educados tienden a ser mejores. Los límites a la competencia pueden afectar las capacidades gerenciales, ya sea al permitir que las empresas más ineficientes sobrevivan o al no proporcionar incentivos adecuados para que las empresas se actualicen. Las empresas de propiedad difusa tienden a estar entre las mejores, mientras que las empresas que son propiedad del Gobierno y las firmas familiares son más débiles. La ubicuidad de estas últimas en los países en desarrollo se debe en parte al débil imperio de la ley.


El capítulo 5 también explora varias fuentes de aprendizaje y perfeccionamiento de las capacidades. Una fuente crítica está relacionada con la participación en el comercio internacional. La apertura al comercio ofrece incentivos para perfeccionarse y exponerse a nuevas ideas. Las importaciones pueden aumentar el acceso a la tecnología y a sus conocimientos integrados, y las exportaciones permiten a las empresas conocer mercados más sofisticados y reñidos. La inversión extranjera directa puede igualmente brindar valiosas oportunidades de aprendizaje: las empresas de propiedad extranjera tienden a ser mejor administradas y tienen más probabilidades de realizar actividades de I+D e introducir innovaciones de productos. La exposición a las empresas multinacionales y la participación en las cadenas globales de valor constituyen también fuentes importantes de propagación del conocimiento, aunque en muchos casos no se produce la propagación porque las empresas nacionales carecen de las capacidades complementarias que les permitirían acumular conocimiento.


El dilema de las políticas de innovación


La segunda parte del informe se centra en cómo los gobiernos pueden apoyar mejor la innovación y, en particular, la acumulación de capacidades para la innovación. Esto requiere enfrentar lo que denominamos el dilema de las políticas de innovación: para los países en desarrollo, el mayor número de fallas del mercado que se deben resolver y la multiplicidad de factores e instituciones complementarios faltantes aumentan la complejidad de la política de innovación. Al mismo tiempo, las capacidades de los gobiernos para diseñar, implementar y coordinar una combinación efectiva de políticas son más débiles.


Debilidad de las capacidades gubernamentales


Los gobiernos de muchos países en desarrollo carecen de los recursos humanos y la eficiencia organizacional para diseñar e implementar políticas que puedan corregir las fallas del mercado y del sistema y, por lo tanto, fomentar la innovación. Esta debilidad constituye otra clave de la paradoja de la innovación, pero el papel que desempeñan los servidores públicos, los ministerios y las agencias para garantizar o socavar la efectividad de la política de innovación está generalmente ausente en las discusiones académicas y sobre políticas públicas. El capítulo 6 ofrece una visión general de las capacidades necesarias para la formulación de políticas y cómo mejorarlas.


Los gobiernos necesitan contar con capacidades para la formulación de políticas en cuatro dimensiones fundamentales:




	
El diseño de políticas requiere la capacidad de identificar las fallas del mercado, diseñar las políticas apropiadas para corregirlas y establecer medidas claras del éxito. Muchos experimentos fallidos en los países en desarrollo resultan de la simple importación de los modelos institucionales y las mejores prácticas de los países avanzados, que en ocasiones no abordan las verdaderas fallas o son políticamente inviables. Muchas agencias, como las instituciones públicas de investigación, carecen de una misión claramente definida y de unos incentivos que las alineen con los clientes y objetivos identificados, y las protejan del saqueo.


	
La eficacia de la implementación precisa prácticas sólidas de gestión pública, y también procesos para evaluar, adaptar y modificar o terminar las políticas cuando sea necesario.


	
La coherencia de las políticas a lo largo del SNI requiere la capacidad para llevar a cabo una revisión general del sistema y hacer una coordinación efectiva en los ministerios y las agencias. En la práctica, las políticas son balcanizadas en los ministerios o instancias administrativas, y existe poca alineación entre los objetivos establecidos de las políticas y sus presupuestos o impactos reales.


	
La congruencia y la previsibilidad de las políticas demandan sistemas que cultiven políticas e instituciones de innovación a lo largo del tiempo, superen las fluctuaciones en la economía política y garanticen un entorno predecible para la inversión en innovación a largo plazo. En cambio, con frecuencia hay un consenso nacional limitado sobre la importancia de la agenda de innovación, y el compromiso político de alto nivel es insuficiente, por lo que las políticas de innovación tienen poco respaldo y sufren frecuentes retrocesos.





Ninguna de estas capacidades es fácil de generar o mantener.


Apoyo a la “escalera de las capacidades”


El último paso para abordar el dilema de las políticas de innovación requiere elegir la combinación adecuada de instrumentos de política, el conjunto de políticas, en el contexto de las escasas capacidades de los gobiernos. El capítulo 7 ofrece un marco heurístico, la “escalera de las capacidades”, en el que las políticas que promueven el perfeccionamiento de las empresas se priorizan de acuerdo con el nivel de capacidades del sector privado, y de las personas e instituciones que formulan las políticas, y aumentan gradualmente a lo largo de etapas de sofisticación cada vez mayores:




	En la primera etapa se brinda apoyo a las capacidades de producción y gestión principalmente.


	
En la segunda etapa se incrementa el apoyo a las capacidades tecnológicas.


	En la tercera etapa se expande el apoyo a la invención y a las capacidades para crear nuevas tecnologías.





Dada la heterogeneidad de las empresas encontradas incluso en países relativamente pobres, el marco no pretende ser determinista, sino más bien resaltar las consideraciones políticas que se han pasado por alto. Por ejemplo, como lo muestra el informe, y a pesar de la ausencia de tales políticas en la mayoría de las estrategias de crecimiento de los países en desarrollo, muchos países avanzados como Italia, Japón, Singapur y Estados Unidos han invertido y continúan invirtiendo fuertemente y de manera rentable en la primera etapa de la escalera. El capítulo 7 analiza algunos de los instrumentos de política más importantes en la transición hacia capacidades tecnológicas y de invención más sofisticadas, como centros tecnológicos, instituciones públicas de investigación y otros instrumentos de investigación y desarrollo. El desarrollo de las capacidades de la tercera etapa es una agenda de décadas que debe iniciarse concomitantemente con los esfuerzos en las etapas anteriores, pero no puede considerarse un sustituto del apoyo a las políticas que promueven las capacidades de la primera etapa. Las empresas deben caminar antes de poder correr.


Repensar las políticas de innovación


Para concluir, el informe muestra que la baja actividad de innovación observada en los países en desarrollo no se debe a cierta irracionalidad de las empresas y los gobiernos. Tampoco se trata simplemente de remediar las fallas del mercado relacionadas con el conocimiento, de las que se habla con frecuencia. Más bien, la innovación en los países en desarrollo enfrenta barreras que son muchísimo más desafiantes que las que se encuentran en los países avanzados. Por lo tanto, fomentar la innovación requiere repensar las políticas de innovación en tres dimensiones fundamentales.


En primer lugar, la importancia de una amplia gama de complementariedades de innovación implica que el ámbito del SNI que deben considerar los diseñadores de políticas es mucho más amplio que en los países avanzados, y debe incluir todo lo que afecta la acumulación de cualquier tipo de capital —físico, humano y de conocimiento— y sus mercados de apoyo. Lo que parece un problema de innovación, como una baja tasa de inversión en I+D, puede reflejar barreras para la acumulación de otros factores, incluido el capital físico y humano.


En segundo lugar, las capacidades gerenciales y tecnológicas de las empresas son una complementariedad central para los gastos de innovación definidos de manera estricta, y cultivarlas es fundamental para fomentar un proceso continuo de adaptación tecnológica y perfeccionamiento de la calidad. Esto implica reorientar las prioridades de las políticas hacia los instrumentos de gestión y extensión de tecnología, en lugar de concentrarse de forma exclusiva o preponderante en la promoción de la investigación y el desarrollo. Aunque estos son un insumo importante para la innovación, requiere un conjunto de capacidades que es poco probable que prevalezcan en los países en desarrollo, y su promoción no puede hacerse a expensas de las otras inversiones en la escalera de las capacidades.


Por último, la complejidad y los problemas de construir un SNI funcional y desarrollar la capacidad del sector privado son mayores en los países en desarrollo, mientras que las capacidades de los gobiernos para enfrentarlos son más débiles. Por lo tanto, la política de innovación necesita un equilibrio realista entre las capacidades y las tareas, lo cual exige trabajar en un conjunto selectivo de problemas en lugar de tratar de importar un conjunto completo de instituciones y políticas de otros países.


El trabajo analítico que aquí se presenta pone de manifiesto notables deficiencias en la forma en que las agencias estadísticas recopilan e interpretan los datos, y hace un llamado implícito a desarrollar medidas más precisas para ayudar a los diseñadores de política a comprender la innovación en sus economías y mejorar los estándares de desempeño de las empresas y el SNI.


Son necesarios mejores datos y mejores marcos analíticos a medida que los países en desarrollo enfrentan la impresionante e impredecible evolución de la economía mundial. La tasa de cambio tecnológico se está acelerando y no podemos saber con seguridad qué sectores o industrias ofrecerán rutas rápidas hacia la prosperidad o qué tecnologías los impulsarán. Sin embargo, el consejo de Pasteur de que “la fortuna favorece a la mente preparada” sigue siendo tan relevante para los países como para las personas, y este informe ofrece un mapa de las áreas en las que los diseñadores de política deben asegurarse de estar preparados. Aumentar las capacidades de las empresas para enfrentar esta incertidumbre y trazar su camino hacia delante, garantizar que el sistema de innovación proporcione los insumos y flujos de conocimiento complementarios que se necesitan, y fortalecer las capacidades del Gobierno para gestionar un amplio y creciente conjunto de desafíos son las claves para resolver la paradoja de la innovación y preparar a los países para las oportunidades del futuro.
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LA PARADOJA DE LA INNOVACIÓN


Introducción: el imperativo de la innovación


La importancia de la innovación en el surgimiento de las economías avanzadas la describe David Landes (1969), en Prometeo desencadenado, al equipararla con el poder del fuego que este dios griego transmitió a la humanidad. La innovación —definida como introducción de nuevos productos, tecnologías, procesos comerciales e ideas en el mercado, e invención de nuevas ideas—, impulsa el proceso de destrucción creativa, en términos schumpeterianos, se sustenta en la teoría moderna del crecimiento, y es protagonista en los análisis sobre la manera como los países logran alcanzar su expansión económica1.


A su vez, la radiación de ideas, productos y tecnologías hacia los países en desarrollo representa una externalidad de proporciones verdaderamente históricas. A largo plazo, las mejoras en la productividad pueden explicar la mitad del crecimiento del producto interno bruto (PIB) (Easterly y Levine 2001), y la adopción de tecnologías explica una parte considerable de esas mejoras. Esto implica que las transferencias de riqueza de Norte a Sur son de cientos de miles de millones de dólares estadounidenses por año, lo que empequeñece los flujos de ayuda internacional. Aunque las estimaciones recientes de los retornos a la investigación y el desarrollo para Estados Unidos y España los sitúan en un sorprendente 40-60 por ciento anual, Griffith, Redding y Van Reenen (2004) argumentan, con base en los datos de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE 2005), que los rendimientos son muy superiores (de una magnitud de tres dígitos potencialmente) a medida que aumenta la distancia a la frontera tecnológica, lo cual refleja las ganancias de la convergencia schumpeteriana obtenidas por los países rezagados. Incluso algunos observadores prominentes, que se preocupan más por la equidad y la distribución de los frutos de la prosperidad, como Piketty (2017, 21), coinciden: “La difusión del conocimiento y de las habilidades es la clave para el crecimiento general de la productividad, así como para la reducción de la desigualdad entre países y en cada país”. Además, los beneficios de la innovación van más allá de los ingresos: aunque hasta ahora no han sido calculadas, se considera que las ganancias en términos de bienestar derivadas de las mejoras en la salud y la longevidad son casi tan grandes como las ganancias en términos de PIB per cápita2
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