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INTRODUCCION

La teoria econémica sefiala que, a largo plazo, los deter-
minantes fundamentales del crecimiento econémico son
el cambio tecnolégico y las transformaciones asociadas
a las estructuras productivas. En este sentido, si bien una
mayor utilizacion de los factores de produccién, como
lo son tradicionalmente el capital y el trabajo, puede
redundar en aumentos del producto a corto plazo, se
necesita de un uso cada vez mas eficiente de ellos, inclu-
yendo cambios en los patrones de especializaciéon orien-
tados hacia actividades con mayor contenido tecnolé-
gico, para que el crecimiento sea dinamico y sostenido
en el tiempo. Asi, la pregunta clave para los estudiosos
del crecimiento econémico es como impulsar el cambio
tecnoldgico y estructural.

Esta pregunta cobra mayor importancia al observar el
desempefo comparativo de distintos paises, particular-
mente el contraste entre paises desarrollados y en desa-
rrollo, como Colombia. De hecho, mientras que en 1950
el producto per capita colombiano representaba aproxi-
madamente 46% del de los paises de la OCDE (Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos),
en la actualidad da cuenta de un poco menos de una
tercera parte del mismo.

Mas aun, al indagar en los determinantes del creci-
miento econémico en Colombia, se observa que el
crecimiento de la productividad total de los factores,
gue mide la contribucién del cambio tecnologico al cre-
cimiento, ha sido negativo de manera continua desde
mediados de la década de 1980 hasta la actualidad (ver
gréfico 1). Esto en abierto contraste con su comporta-
miento entre mediados de los afios cincuenta y me-
diados de los setenta del siglo veinte, cuando llegé a
aportar entre 0,9y 1,3 puntos porcentuales adicionales
al crecimiento.

De esta manera, nos interesa entender qué determina el
cambio tecnolégico y su capacidad para impulsar —o no—
el crecimiento econémico. Esto en el marco de los retos
macroecondmicos particulares que enfrenta un pais en
desarrollo como Colombia y la manera en que los puede
sortear. Cabe afnadir que, para los fines de este trabajo,
nos centramos en el concepto de cambio estructural,
el cual incorpora los patrones que gobiernan el cambio
tecnolégico y sus caracteristicas.

Este trabajo sostiene que el cambio estructural es un
elemento fundamental del proceso dindmico de creci-
miento econémico y que, por ende, las politicas de de-
sarrollo productivo que lo sustentan deben ser el eje de
una estrategia adecuada de desarrollo. Esto significa que
se debe priorizar la eficiencia dinamica de las estructuras
econdmicas, entendida como su capacidad para impul-
sar nuevas olas de actividades innovadoras. Este concep-
to contrasta con el de eficiencia estatica, fundamento de
las teorfas tradicionales microecondmicas y del comercio
internacional. Méas aun, la eficiencia dindmica requiere
grados de intervencién estatal que los defensores tradi-
cionales de la eficiencia estética considerarian inacepta-
bles (Ocampo, 2017b, 2020).

La dinamica de las estructuras productivas se basa en
la interaccion entre dos fuerzas fundamentales: por una
parte, las innovaciones —entendidas, como veremos, en
un sentido amplio— y los procesos de aprendizaje aso-
ciados a las mismas; y, por otra, las complementarieda-
des 0 encadenamientos entre distintas empresas y sec-
tores productivos. En este analisis, es necesario resaltar
la importancia de las politicas e instituciones especificas
creadas para apoyar estos procesos. Ademas, se debe
tener en cuenta la heterogeneidad que caracteriza a las
estructuras productivas de nuestras economias, debido
a la coexistencia entre actividades de baja productividad
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Grafico 1
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—también conocidas como informales— con empresas
modernas con altos niveles de productividad'.

Ahora bien, se debe sefalar que la transformacién es-
tructural orientada hacia actividades intensivas en cono-
cimiento genera desafios particulares en economias con
una alta dependencia de los recursos naturales, como
Colombia. En efecto, se necesita que las actividades es-
pecializadas en recursos naturales generen complemen-
tariedades con otros sectores de la produccién, de tal
manera que impulsen las olas de innovaciones; a su vez,
se requieren politicas adecuadas para administrar ade-
cuadamente los ingresos extraordinarios derivados de
los recursos naturales y empujar la diversificacion y sofis-
ticacion del resto de sectores, especialmente los transa-
bles, los cuales suelen verse afectados por los procesos
de enfermedad holandesa que generan los auges de los
términos de intercambio.

Por otro lado, la volatilidad de los flujos de capital pue-
de alterar los incentivos a involucrarse en actividades in-

1 Este fendmeno se conoce generalmente como “dualismo”,
pero el término “heterogeneidad estructural” utilizado por la
CEPAL es mucho mas apropiado.

novadoras o en sectores de alto contenido tecnoldgico.
Este efecto, en conjunto con el gue genera la volatilidad
de los términos de intercambio, indica que una politica
de desarrollo productivo que busque promover el cam-
bio estructural debe ir acompanada de politicas macro-
econdmicas y financieras que garanticen, en particular,
una tasa de cambio real estable y competitiva y finan-
ciamiento de largo plazo para las actividades innovado-
ras, entre otros, por medio de los bancos nacionales de
desarrollo.

Cabe agregar que la coyuntura en curso genera desa-
fios en ambos frentes, a los que se agregan los que ha
creado en Colombia y en el mundo entero la pandemia
del Covid-19. El colapso de los precios del petréleo ha
hecho nuevamente evidente la necesidad de un profun-
do cambio estructural en la estructura exportadora del
pais, un asunto que ahora enfrenta, ademas, la crisis del
comercio internacional. El financiamiento externo priva-
do también se ha reducido, se ha tornado mas costoso y
el pais corre el peligro de que las calificadoras de riesgo
le quiten la clasificacion de “grado de inversién”. A su
vez, como en otros paises, las medidas de aislamiento
tendrén un efecto marcado sobre la actividad productiva
y grupos amplios de la poblacién. Los desafios para la
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politica econémica y social son inmensos y en muchos
sentidos inéditos.

Este ensayo se divide en cinco secciones, la primera de
las cuales es esta introduccion. La segunda discute los
patrones del crecimiento econémico a la luz de la litera-
tura existente. La tercera analiza la dinamica de las es-
tructuras productivas y de sus elementos fundamentales:

innovaciones y complementariedades. La cuarta discute
los retos asociados al cambio estructural en los paises
en desarrollo como Colombia, particularmente los rela-
cionados con la dependencia de productos basicos, las
fluctuaciones de los flujos de capital y el financiamiento
de largo plazo del cambio estructural. La Ultima seccién
concluye y presenta algunas implicaciones de politica.
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2

ALGUNOS HECHOS ESTILIZADOS

SOBRE LOS PATRONES DE CRECIMIENTO

Una extensa literatura ha sefalado que el crecimiento
econdmico se encuentra asociado al movimiento si-
multaneo de una serie de variables econémicas: avance
tecnolégico, acumulaciéon de capital humano, inversion,
ahorro y cambios en las estructuras productivas. En este
sentido, mayores tasas de inversion y de ahorro son
vistas, generalmente, como esenciales para acelerar el
crecimiento; sin embargo, pueden ser un efecto y no
una causa del mismo. La expansion de los sistemas edu-
cativos también es facilitada por el mayor gasto social
gue permite el crecimiento econémico. Por su parte, la
acumulacién de habilidades, y el aumento correspon-
diente del capital humano, proviene en parte importan-
te del aprendizaje asociado a la experiencia productiva
y, por lo tanto, del crecimiento. De la misma manera,
los aumentos en la productividad, mediante procesos
de aprendizaje y mejoras técnicas incorporadas en nue-
vas maquinas, pueden ser, en parte, un resultado del
crecimiento.

De esta manera, muchas de las regularidades mencio-
nadas en la literatura sobre el crecimiento se encuentran
sujetas a distintas interpretaciones, segun la manera en
gue se entiendan las direcciones causales. En este con-
texto, podemos sefalar algunos hechos estilizados sobre
los patrones del crecimiento.

2.1 DIVERGENCIAS
EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO

En primer lugar, se destaca la no-convergencia (o diver-
gencia) entre paises, entendida como la persistencia e
incluso el aumento de las enormes desigualdades en la
economia mundial que surgieron de manera temprana
en la historia del crecimiento econdmico moderno. Esto

es lo que Pritchett (1997) ha caracterizado acertadamen-
te como “la gran divergencia”?. Tal y como menciona
Rodrik (2014), la convergencia en los ingresos per capita
ha sido mas la excepciéon que la regla. Utilizando los da-
tos de Maddison (2001), se puede estimar que aproxi-
madamente el 60% de las diferencias en los niveles de
ingreso per capita en el mundo al final del siglo veinte se
pueden explicar por diferencias de ingreso que ya exis-
tlan en 1914.

De esto se deduce que los cambios en la jerarquia mun-
dial de ingresos han sido excepciones. Hay, por supues-
to, el ascenso de paises asiaticos en las Ultimas décadas,
a los cuales haremos referencia méas adelante. Por su
parte, en el &mbito mundial, el periodo que va desde
comienzos del siglo veintiuno hasta el fin del “super-ci-
clo” de precios de productos basicos en 2014, es quizas
el Unico caso en la historia de una convergencia amplia
de ingresos entre paises desarrollados y en desarrollo. En
el caso de Colombia, el pais logré cerrar en parte las bre-
chas de ingreso per cépita frente a los paises avanzados
durante la primera mitad del siglo veinte; no obstante,
como vimos en la introduccién, este proceso de conver-
gencia se revirtié desde entonces.

iPor qué se observa divergencia entre paises desarro-
llados y en desarrollo? Algunas de las razones son bien
conocidas y han sido analizadas en torno al concepto de
la “trampa de pobreza” formulada por los economistas
clasicos del desarrollo, asi como la “trampa del ingreso
medio” identificada en la literatura reciente. A su vez,
estas son un reflejo de asimetrias basicas del sistema in-
ternacional (Ocampo, 2001 y 2016):

2 "Divergence, big time" es el término utilizado en inglés por el
autor.
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1. Costos de entrada altos o prohibitivos a sectores ca-
racterizados por actividades tecnolégicamente dina-
micas.

2. Diferencias en el desarrollo financiero interno de los
paises y en la estabilidad o volatilidad del financia-
miento externo.

3. Asimetrias macroeconémicas que limitan la adop-
cion de politicas macroecondmicas contraciclicas
e incluso la tendencia de los paises en desarrollo a
adoptar politicas prociclicas, debido a la dependen-
cia de un financiamiento externo inestable.

En este sentido, la divergencia tiene fuertes implicacio-
nes sobre los patrones de crecimiento de los paises en
desarrollo. La mas importante es que las oportunidades
economicas se encuentran determinadas, en gran me-
dida, por la posicién que un pais ocupa en la jerarquia
mundial de ingresos. Por esta razon, el desarrollo eco-
némico no se trata de un proceso mediante el cual los
paises atraviesan “fases” bien definidas, sino de llevar a
cabo el cambio estructural y emplear estrategias macro-
econdmicas y financieras adecuadas en el marco de las
restricciones asociadas a la posicién que cada pais ocupa
en la mencionada jerarquia®.

2.2 DIVERGENCIA, CAMBIO
ESTRUCTURAL Y DESINDUSTRIALIZACION

Por otro lado, y siguiendo el trabajo clasico de Chenery
y coautores (1986), el crecimiento va acompanado de
cambios regulares en la composicion sectorial de la ac-
tividad productiva y en los patrones de especializacion
internacional. Asi, los pocos episodios de convergencia
han sido generalmente asociados a procesos de indus-
trializacion y reasignacion de trabajo de sectores de baja
productividad a sectores industriales de alta producti-
vidad sujetos a economias de escala y altos niveles de
especializacion.

3 De hecho, este fue el principal mensaje de la escuela estructu-
ralista latinoamericana y de la literatura sobre la “industriali-
zacion tardia” desde Gerschenkron (ver Gerschenkron, 1962,
y Amsden, 2001).

No obstante, este no ha sido el caso de América Latina
y Africa en las Ultimas décadas, cuyas economias han
experimentado un proceso de “desindustrializacion pre-
matura”4: la reduccién de la participacion de las manu-
facturas en el empleo y el producto sin haber alcanzado
los niveles de ingreso per capita que tenian los paises
desarrollados cuando comenzaron a experimentar pro-
cesos similares. Se puede argumentar que en América
Latina este proceso se encuentra asociado al desmonte
de la politica de industrializacion dirigida por el Estado
en estos paises desde mediados de la década de 1970
y en forma radical desde los afios 1980, un patrén que
se aplica a Colombia. Un agravante de este proceso se
observa en la manera en que se llevé a cabo la liberaliza-
cion econdmica en los afos 1980 y 1990, y los efectos
de enfermedad holandesa presentes durante el stper-ci-
clo de precios de productos basicos de la primera década
del siglo veintiuno. Colombia no ha sido la excepcion: la
participacion de la industria en el producto se redujo de
24,2% en 1976 a 11,3% en 2018 (ver gréfico 2).

Esta tendencia contrasta fuertemente con la industriali-
zacion de Asia oriental, como lo muestra el caso de Co-
rea en el mismo grafico. Este proceso se propagd hacia
un grupo de paises de medianos y bajos ingresos en el
sudeste y el sur de Asia, y muy notablemente hacia Chi-
na. Ilgualmente, los paises asiaticos son los Unicos en los
cuales las olas recientes de crecimiento han combinado
el cambio estructural con mejoras en la productividad
laboral sectorial, mientras que América Latina ha care-
cido del primer elemento y Africa del sequndo (Diao et
al., 2019).

2.3 LA POLITICA ECONOMICA
FRENTE AL CAMBIO ESTRUCTURAL

El papel de la politica econdmica en el proceso de cambio
estructural ha sido sujeto de distintas controversias. En la
medida en que las economias de escala y el aprendizaje
desempefan un papel importante en la especializaciéon
internacional, las ventajas comparativas pueden ser y

4 Este concepto y tendencia fueron inicialmente sefalados por
Palma (2005) y Dasgupta y Singh (2006), y mas recientemen-
te por Rodrik (2016).
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Grafico 2
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generalmente son creadas. Sin embargo, durante las ul-
timas décadas, el énfasis ortodoxo ha girado en torno al
papel positivo que tiene la apertura comercial para facili-
tar el crecimiento econémico. No obstante, esta relacion
es débil, como lo han sefalado varios autores desde el
trabajo seminal de Rodriguez y Rodrik (2001).

En efecto, una observacion histérica interesante es que
las experiencias exitosas de crecimiento exportador ma-
nufacturero en los paises en desarrollo fueron precedi-
das generalmente por periodos de industrializacién por
sustitucion de importaciones (Chenery et al., 1986). Bai-
roch (1993, parte 1) planted una idea similar respecto
al rol de la protecciéon en el crecimiento de los paises
hoy desarrollados que experimentaron una “industria-
lizacion tardia” antes de la primera guerra mundial, y

concluy6é ademas que los periodos de crecimiento ace-
lerado en el comercio mundial antes de esta no fueron
aquellos caracterizados por los regimenes de comercio
mas liberales.

Por su parte, el crecimiento exportador ha sido, clara-
mente, un elemento fundamental del éxito de los pai-
ses de Asia oriental durante las uUltimas décadas, pero
ha involucrado diversos elementos de intervencion es-
tatal. De hecho, este tipo de experiencias exitosas de
desarrollo han sido asociadas con paguetes de politica
gue combinan incentivos ortodoxos con caracteristicas
institucionales no necesariamente ortodoxas (lo que se
conoce como “herejias locales”). Como vimos, América
Latina y paises como Colombia abandonaron de manera
prematura estas politicas.
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3

LA DINAMICA DE LAS ESTRUCTURAS PRODUCTIVAS

Como se sefiald en la introduccion, la capacidad para
crear permanentemente nuevas actividades dindmicas
es la clave para un desarrollo econémico exitoso. En
este sentido, el cambio estructural es un proceso que
involucra cambios en la composicién de la estructura
productiva, vinculos entre y dentro de los sectores, un
funcionamiento adecuado de los mercados de factores
e instituciones que apoyen estos elementos. Esta com-
binacion de factores determina la eficiencia dindmica de
un sistema productivo (Ocampo, 2017b, 2020). Si bien
los cambios dindmicos se dan en los &mbitos microeco-
némico y sectorial (mesoecondmico), estos procesos
abarcan todo el sistema y tienen efectos macroecono-
micos importantes, mediante su impacto sobre la inver-
sion, el empleo y el comercio.

En este sentido, la dinamica de las estructuras producti-
vas se puede entender como la interaccion de dos fuer-
zas basicas:

1. Innovaciones, entendidas como nuevas tecnologias y
actividades, y los procesos de aprendizaje que carac-
terizan su desarrollo y difusion a través del sistema
econémico.

Complementariedades o encadenamientos entre
distintas empresas y actividades productivas.

3.1 INNOVACIONES

Muchos autores han sefialado que los episodios de cam-
bio estructural se manifiestan por medio de impulsos,
mas que de flujos estables, una idea asociada al concep-
to de olas de innovacién. La capacidad para generar es-
tas olas o absorber algunas que se hayan desarrollado en
las economias avanzadas depende, en cualquier caso,
de la experiencia productiva y sigue entonces un proce-

10

so de dependencia de la trayectoria (path dependence)
(Arthur, 1994).

La definicion de innovaciones sigue el concepto amplio
de “nuevas combinaciones” que Schumpeter (1961,
capitulo Il) desarroll, refiriéndose a distintas novedades
en la estructura productiva: nuevos productos y nuevas
calidades de los bienes y servicios; nuevos métodos de
produccion o estrategias de mercadeo; la apertura de
nuevos mercados; nuevas fuentes de materias primas;
y nuevas estructuras industriales; a ellas podemos agre-
gar hoy nuevas maneras de relacionarnos con el medio
ambiente para mitigar los efectos del cambio climatico.
A su vez, Schumpeter sefialé que la innovacion incluye
la creacion de empresas, actividades productivas y secto-
res, pero también la destrucciéon de otros, generando un
proceso de “destruccion creativa”.

Los incentivos a innovar que genera el sistema econémi-
co difieren entre paises desarrollados y en desarrollo. En
los paises industriales surgen de las ganancias extraor-
dinarias que las empresas pioneras pueden alcanzar al
introducir cambios técnicos, comerciales u organizacio-
nales, al abrir nuevos mercados o al descubrir nuevas
fuentes de materias primas. Este incentivo es necesario
para compensar la incertidumbre y los riesgos asociados
a las decisiones de los innovadores.

En el caso de los paises en desarrollo, las innovaciones
estan asociadas generalmente a la transferencia de sec-
tores, productos nuevos, tecnologfas y estrategias orga-
nizacionales y comerciales que se desarrollaron previa-
mente en los paises industriales. Ahora bien, estas no
ofrecen las ganancias que se observan en los paises de-
sarrollados, dada la madurez y el desarrollo avanzado de
las industrias. De esta manera, si no existen incentivos
explicitos de politica para adoptar innovaciones, puede
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haber una busqueda insuficiente o subéptima de nuevas
actividades econdmicas (Hausmann y Rodrik, 2003).

Este el caso de Colombia, dados los bajos niveles de in-
novacién de sus empresas. Como se observa en el grafi-
co 3, tan solo 20% de las pequefias y medianas empre-
sas (PyME) manufactureras innova. Teniendo en cuenta
que 99,9% de las empresas en Colombia son PyME, el
rezago es evidente al comparar con paises como Brasil
o Corea, donde 70% y 50% de estas empresas innova,
respectivamente. En el caso de las empresas grandes,
Colombia exhibe cierta ventaja frente a pares de la re-
gion como Chile, alcanzando niveles de innovacién que
cubren 50% de las empresas manufactureras.

Una manera de fomentar la innovacién es mediante la
creacion de “sistemas nacionales de innovacién” que,
mediante un marco institucional, coordinen a los distin-
tos actores involucrados en la innovacion y el aprendiza-

je —centros de investigacion y desarrollo, universidades
y escuelas tecnoldgicas, parques tecnoldgicos y las mis-
mas empresas innovadoras—, dirigiendo inversiones ha-
cia nuevas capacidades de largo plazo y, evidentemente,
con el aporte de una estrategia educativa ambiciosa que
apoye estos procesos. En Colombia se han creado sis-
temas de competitividad desde los afios 1990 que han
incluido estrategias nacionales y regionales e iniciativas
sectoriales para eliminar cuellos de botella e impulsar
iniciativas de emprendimiento. Las iniciativas mas re-
cientes son la politica de desarrollo productivo que se
impulsé desde 2008 y que se formalizd en 2016°, asi
como los pactos por el crecimiento e iniciativas en ma-
teria de ciencia y tecnologia de la actual administracion
Duque (2018-2022).

A pesar de estos esfuerzos, su alcance ha sido bastante
limitado, dada la falta de continuidad en los programas,
la escasa coordinacién entre actores y los pocos recursos

Grafico 3
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5  Ver el Documento Conpes 3866 “Politica nacional de desa-

rrollo productivo”, agosto 8 de 2016.
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Grafico 4
Inversion en investigacion y desarrollo (1&D) (% del PIB), 2017
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gue administra cada programa. Todo esto se refleja en
la baja inversion que el pais destina a investigacion y de-
sarrollo (I&D). De hecho, esta es muy baja: solo 0,24%
del PIB en 2017, en contraste con los niveles de inversion
de Corea o el promedio de los paises de la OCDE, que
alcanzaron 4,22% del PIB y 2,40% del PIB en dicho afio,
e incluso por debajo de los montos mas bien reducidos
gue destinan a estos propositos otros paises latinoameri-
canos, con la excepcién de Brasil, el lider regional en este
campo (ver grafico 4).

Finalmente, cabe resaltar la naturaleza tacita del cambio
tecnoldgico, entendida como la incapacidad para espe-
cificarla plenamente en una especie de plano o receta
detallada. Esto tiene tres implicaciones importantes:

1. Las empresas deben invertir en aprender a dominar
las tecnologias adquiridas o imitadas, un proceso
gue requiere de adaptacion e incluso redisefios e in-
novaciones secundarias.

La probabilidad de llevar a cabo innovaciones depen-
de del conocimiento tecnolégico acumulado y de la
experiencia productiva que acumulan las empresas
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(lo que se conoce como “aprendizaje con la expe-
riencia”)®.

3. Al difundir sus innovaciones, las empresas se apro-
pian de manera imperfecta de los beneficios asocia-
dos a estas. En este sentido, las innovaciones tienen

atributos mixtos de bienes publicos y privados.

3.2 COMPLEMENTARIEDADES

Las complementariedades se asocian con el desarrollo
de redes de proveedores de bienes y servicios especiali-
zados —cadenas de valor—, canales de mercadeo y orga-
nizaciones e instituciones que difunden informacion y
coordinan a los agentes relevantes. Este concepto resu-
me el papel que desempefan los encadenamientos ha-
cia adelante y hacia atras en el crecimiento econémico
(Hirschman, 1958), pero también el de las instituciones
—privadas, publicas o mixtas— que se crean para reducir
costos de informacion y mitigar las fallas de coordina-

6  “Learning by doing”, el concepto desarrollado originalmente

por Kenneth Arrow.
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cidn que caracterizan a las decisiones de inversion in-
dependientes (Chang, 1994). Las complementariedades
generan externalidades positivas entre agentes, las cua-
les ayudan a reducir costos y mejorar la competitividad.

En este punto, el costo y la calidad de los insumos no
transables tienen una importancia critica en economias
abiertas al comercio internacional. Estos abarcan ser-
vicios especializados, incluyendo el conocimiento, los
servicios logisticos y los de mercadeo, para los cuales la
cercania a los productores que utilizan los insumos o ser-
vicios son factor fundamental. Estos también incluyen
servicios financieros especializados, donde la cercania es
importante por las asimetrias de informacién que carac-
terizan los mercados de crédito.

3.3 LA INTERACCION
ENTRE INNOVACIONES
Y COMPLEMENTARIEDADES

La interaccion entre estos elementos determina la efi-
ciencia dindmica de un proceso de cambio estructural.
Si las innovaciones son acompafadas por fuertes com-
plementariedades, se veran reflejadas en la incorpora-
cién de un mayor nimero de trabajadores a las activida-
des dinamicas. El resultado es un circulo virtuoso entre
mayor inversion, aprendizaje tecnolégico y desarrollo
institucional. Por otro lado, las fuerzas “destructivas”
pueden predominar, permitiendo un circulo vicioso en
el cual la productividad y el crecimiento econémico se
hacen lentos, la inversiéon disminuye, el exceso de mano
de obra es incorporado en actividades de baja producti-
vidad, y se presenta una pérdida de experiencia produc-

Cuadro 1
Tipologia del cambio estructural

tiva que amplia el rezago tecnolégico frente a los paises
industrializados.

En este sentido, es posible sugerir una tipologia simple
de distintos procesos de cambio estructural (ver cuadro
1). El primero, de cambios “profundos”, se caracteriza
por un aprendizaje fuerte y complementariedades soli-
das. A esto se suman los aumentos adicionales de pro-
ductividad generados por la reduccion en la mano de
obra dedicada a actividades de baja productividad (in-
formales) e incluso de recursos naturales subutilizados.
Este patrén se ha observado en periodos de crecimiento
acelerado en el mundo en desarrollo y ha sido, en parti-
cular, el caso de las historias de éxito en Asia oriental las
Ultimas décadas. El caso opuesto se puede denominar
como un cambio estructural “superficial”, caracterizado
por la debilidad tanto del aprendizaje como de las com-
plementariedades. Un ejemplo clasico de este tipo es el
de las economias de enclave.

| " III

Un primer caso intermedio combina aprendizaje fuer-
te con complementariedades débiles. En este sentido,
los efectos iniciales de una innovacién se agotan rapi-
damente debido a sus efectos sectoriales limitados. Un
caso de este tipo es el de la pura sustituciéon de importa-
ciones en actividades avanzadas en varios paises latinoa-
mericanos en los aflos 1970. Un segundo caso es el que
combina complementariedades fuertes con procesos de
aprendizaje débiles. En este, el crecimiento de la produc-
tividad empresarial puede ser bajo, pero existen efectos
agregados significativos asociados con el desarrollo de
complementariedades y un uso eficiente de los recur-
s0s. Un ejemplo de esto es la expansion de cultivos de
exportacion intensivos en trabajo, como fue el caso del

Complementariedades

Fuertes Débiles
Fuerte Industrializacién en Asia oriental Sustituciéon de importaciones avanzada
Aprendizaje
Débil Economia cafetera Economia de enclave

Fuente: Ocampo (2017b).
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café en Colombia durante las primeras décadas del siglo
veinte, un proceso que estuvo acompafado después por
el desarrollo de un sistema de investigaciéon en varieda-
des del grano.

Esta tipologia es Util para entender los efectos del proce-
so de globalizacion, que reduce los costos de entrada de
los paises a nuevas actividades productivas mediante el
desarrollo de redes internacionales de proveedores —ca-
denas globales de valor—, la inversion extranjera directa
por parte de las empresas multinacionales y las mejores
tecnologias a las cuales pueden acceder los paises. Sin
embargo, se puede argumentar que los esfuerzos en
materia de investigacion y desarrollo y en el mercadeo
de estos productos, al centrarse en los extremos de la
cadena de valor (el disefio de los productos y su mer-
cadeo), crean el riesgo de que los procesos de cambio
estructural sean “superficiales” desde el punto de vis-
ta de los paises en desarrollo. Por su parte, la escasez
de complementariedades internas también debilita los
efectos del desarrollo exportador sobre la actividad pro-
ductiva de los paises.

Este es el caso de Colombia, donde los altos niveles de
informalidad laboral son el reflejo de escasos incentivos
a innovar, los cuales van de la mano de pocas comple-

mentariedades, lo que limita la reasignacion del empleo
de los sectores tradicionales hacia los modernos. Para-
ddéjicamente, los incentivos parecen volcados hacia la
prevalencia de los sectores tradicionales. Si bien se han
llevado a cabo esfuerzos para reducir la informalidad,
mediante la reduccién de los costos laborales no salaria-
les, esta se encuentra todavia en niveles que superan el
60% (ver gréafico 5).

3.4 EL VINCULO ENTRE
PRODUCTIVIDAD Y CRECIMIENTO

La relacién entre la dinamica estructural y el crecimiento
de largo plazo se puede formalizar en términos de un
vinculo dual entre el crecimiento econémico y la produc-
tividad (Ocampo y Taylor, 1998, y Ocampo et al., 2009,
capitulo 8). Por un lado, el crecimiento econdmico im-
pacta positivamente la productividad por medio de cua-
tro canales:

1. Economias de escala dindmicas asociadas al aprendi-
zaje y a las innovaciones.
2.

Inversién en nuevos equipos.

3. El desarrollo de complementariedades que permiten
la explotacion de encadenamientos entre y dentro

Grafico 5

Tasa de informalidad nacional (% de ocupados que no contribuye a pension), 2008-2019
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de los sectores, asi como de procesos relacionados
de la especializacién y la difusion de conocimiento.

El desplazamiento de los trabajadores desde activi-
dades de baja hacia otras de alta productividad, lo
gue se traduce en una mejor asignacion de recursos.

Por otro lado, cambiando la relacion de causalidad, el
aumento de la productividad, mediante el cambio tec-
nolégico, impulsa el crecimiento econémico por medio
de tres canales:

1. Aumentando directamente la oferta agregada de la
economia, como sugiere la mayoria de la literatura
de crecimiento econémico.

Impulsando nuevas inversiones que aumentan la de-
manda agregada, siguiendo la tradicion keynesiana.

Mejorando la competitividad internacional del pais,
lo cual fortalece la balanza comercial y asi la deman-
da agregada.
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Cabe sefalar que la relacion entre productividad y creci-
miento permite que ambas variables se refuercen la una
a la otra en un ciclo de retroalimentacién positiva —o en
su defecto, de retroalimentacion negativa—. De esta ma-
nera, mas alla del sentido de la causalidad, se necesitan
choques positivos que impulsen tanto la productividad
como el crecimiento econémico. Asi, nuevas olas de in-
novaciones combinadas con choques macroeconémicos
positivos —como mayor inversién, desarrollo exportador
y acceso a financiamiento externo—, refuerzan esta re-
lacion.

Ahora bien, si la economia presenta restricciones de di-
visas —como sucede en un conjunto amplio de paises
en desarrollo—, esta interaccién puede ser determinada
por las restricciones de la balanza de pagos. Mas aun,
la relacion entre ambas variables puede ser débil si las
ventajas comparativas estaticas se encuentran en secto-
res con innovaciones y complementariedades limitadas,
como veremos en la siguiente seccion.
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4

RETOS ASOCIADOS AL CAMBIO ESTRUCTURAL

EN LOS PAISES EN DESARROLLO

4.1 DEPENDENCIA
DE PRODUCTOS BASICOS

Los productos basicos han desempefiado y continuaran
desempenando un papel importante en el crecimiento
en una parte importante del mundo en desarrollo —no-
tablemente en Africa, distintas partes de América Latina
(particularmente América del Sur), Medio Oriente y algu-
nos paises de Asia—. Mas aun, el auge reciente de pro-
ductos basicos, que comenzd en 2004 y durd casi una
década, impulsé una “reprimarizacién” en varios paises
de América Latina, entendida como una participacion
creciente de los productos asociados a recursos natura-
les en la canasta exportadora.

Este es el caso de Colombia, que, segun la OCDE, es una
de las economias menos diversificadas, con una parti-
cipacion de los bienes primarios en la canasta exporta-
dora que bordea el 70%. Solo le sigue Noruega, con
un poco mas de 80%, cuyo caso, sin embargo, es in-
teresante desde el punto de vista de la politica publica,
por su capacidad de impulsar un desarrollo econémico
y social profundo con base en recursos naturales. En el
otro extremo se destaca el caso de Corea, que tan solo
destina el 7% de sus exportaciones a bienes primarios
(ver grafico 6).

Los vinculos entre la dependencia de productos basicos y
el desarrollo han sido objeto de un largo e intenso deba-

Grafico 6
Exportaciones de bienes primarios (% del total)
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te en la literatura, en particular sobre si la dependencia
promueve u obstruye el cambio estructural, y particular-
mente, si beneficia o afecta el desarrollo de las manu-
facturas y los servicios modernos. También se cuestiona
cdmo se deben administrar los retos macroeconémicos
gue generan las tendencias y las fluctuaciones de los
precios de los productos basicos.

En general, se concluye, luego del debate histérico en
torno a la hipétesis de Prebisch y Singer sobre el dete-
rioro secular de los precios de los productos basicos, que
los factores que explican sus tendencias y ciclos a largo
plazo han tendido a cambiar en el tiempo. Esto se obser-
va, por ejemplo, a la luz de la mayor demanda de pro-
ductos basicos por parte de China en la primera década
del siglo veintiuno, la cual impulsé la “reprimarizacion”
de la actividad econémica y, especialmente, exportado-
ra, en varios paises latinoamericanos.

Por su parte, las fluctuaciones ciclicas en los precios
de los productos basicos estan asociadas a sus efectos
sobre la tasa de cambio real, la cual genera, a su vez,
efectos contraciclicos sobre la cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos: las exportaciones de bienes no prima-
rios disminuyen y las importaciones aumentan durante
los auges de precios de productos basicos, y lo contrario
ocurre durante las crisis. En este punto, la respuesta de
las autoridades es fundamental. En efecto, estas pue-
den adoptar una postura contraciclica, como la teoria
macroecondémica recomienda, particularmente las va-
riantes keynesianas, pero pueden adoptar también un
patrén prociclico, asociado en gran medida a presiones
de economia politica para gastar los ingresos adicionales
durante los auges.

Una manera de blindar estos recursos adicionales es
mediante los fondos de estabilizacion de precios, aho-
rrdndolos en el exterior o guardandolos como reservas
internacionales en el banco central. Colombia ha tenido
este tipo de fondos; sin embargo, durante el reciente
auge petrolero los recursos ahorrados fueron limitados,
incluso en relacién con lo que era tipico con los auges
cafeteros del pasado (Ocampo y Torres, 2018).

Los efectos estructurales de la dependencia de produc-
tos bésicos actian en funcién del tipo de encadena-
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mientos que los sectores correspondientes tienen con
otras actividades econémicas, y del comportamiento de
la productividad y el aprendizaje que se deriva de esto.
Los analisis clasicos, incluyendo aquellos de Prebisch y
Singer, sugieren que las manufacturas crean encadena-
mientos mas fuertes y representan un mejor mecanismo
para transmitir el cambio tecnolégico y acelerar el creci-
miento en los paises en desarrollo.

En favor de la dependencia se puede decir que los pai-
ses desarrollados dependientes de productos basicos
han prosperado gracias a las oportunidades de progreso
técnico y los encadenamientos que estos han forjado
con los sectores manufactureros y de servicios, como es
el caso de Noruega. En cuanto a América Latina, Pérez
(2010) sugiere que los recursos naturales ofrecen opor-
tunidades tecnoldgicas asociadas a la biotecnologia, la
nanotecnologia, los productos amigables con el medio
ambiente y la capacidad de desarrollar cadenas de valor
completas en los sectores respectivos.

Por otro lado, puede argumentarse que uno de los pro-
blemas de la reprimarizacion es la ausencia de politicas
de desarrollo productivo orientadas hacia el cambio es-
tructural, las cuales permiten el desarrollo de distintos
eslabones de la cadena industrial de los recursos natura-
les mediante la produccién de maquinaria, equipos para
la exploracion, explotacion y transformacion. Un ejem-
plo de ello es Brasil, que lidera la exploracion de petroleo
en aguas profundas y fabrica buques petroleros.

Ahora bien, en Colombia todavia se debate si el auge re-
ciente de productos basicos permitié que sus eslabona-
mientos impulsaran el cambio estructural. Si bien el valor
agregado manufacturero tuvo un desempefo relativa-
mente favorable en el contexto latinoamericano durante
la primera fase del auge petrolero (hasta 2007, segun lo
indica el grafico 2), y la industria se modernizo, los nive-
les actuales de sofisticacion y diversificacién productiva
son relativamente bajos, como bien sefalan los indices
de complejidad econémica que produce el Centro para
el Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard.

Mas aun, los efectos de largo plazo de la dependen-
cia de productos basicos no son independientes de los
efectos ciclicos. Esto sugiere que las vulnerabilidades es-
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Grafico 7

y fases del auge de productos basicos, 1990-2019
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tructurales derivadas de la dependencia se mezclan con
las vulnerabilidades macroeconémicas de corto plazo,
particularmente las relacionadas con las fluctuaciones
en la tasa de cambio real. En Colombia, por ejemplo, la
apreciacion real de la tasa de cambio fue excesiva, parti-
cularmente durante la segunda fase del auge de precios
del petroleo entre 2010y 2014, lo cual deterioro sustan-
cialmente el resto de los sectores transables del pais con
consecuencias negativas sobre la estructura econémica
y la productividad (ver grafico 7).

Estos efectos, que la literatura ha llamado de enferme-
dad holandesa’, tienen dos implicaciones. En primer |u-
gar, si las empresas en el resto de los sectores se quie-
bran durante los auges de precios de productos basicos,
la estructura econdmica y la productividad se pueden
deteriorar, particularmente si la segunda estad asociada
a la experiencia productiva (Krugman, 1990, capitulo
7). Mas aun, la inestabilidad de los incentivos asociada
a las fluctuaciones en la tasa de cambio real hace que
la rentabilidad del resto de sectores sea volatil, lo cual

7  Ver al respecto Corden y Neary (1982), Van Wijnbergen

(1984) y Krugman (1990, capitulo 7).
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reduce la inversion en diversificacion productiva. En Co-
lombia, al parecer, ha prevalecido el primero de estos
efectos —o una combinacion de ambos—, pues luego del
fin del auge petrolero en 2014, las exportaciones no mi-
nero-energéticas no han reaccionado lo suficiente frente
a la depreciacion real de la tasa de cambio.

En los paises exportadores de productos basicos los ci-
clos de precios de dichos productos tienden a derivar en
ciclos de acceso a financiamiento, los cuales discutire-
mos a continuacion.

4.2 FLUJOS DE CAPITAL
Y FINANCIAMIENTO DE LARGO PLAZO

Existen dos vinculos entre la macroeconomia, el finan-
ciamiento y el cambio estructural. El primero hace alu-
sién a cdmo los riesgos de financiacién pueden perjudi-
car el crecimiento, al fomentar ciclos macroeconémicos
de auge y caida —con un origen externo o interno— que
conduzcan a crisis costosas. En economias dependientes
de productos basicos, estos ciclos tienden a reforzar los
de los precios de dichos productos. El sequndo vinculo
hace referencia a la contribucion positiva de algunas ins-
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tituciones financieras para apalancar capitales y présta-
mos cuyo riesgo sea de largo plazo, lo que Mazzucato
(2013) llama "capital paciente”. Aqui nos referiremos
al papel que pueden desempenfiar los bancos nacionales
de desarrollo (BND), un asunto que goza hoy del mayor
apoyo gue se haya tenido desde la visidon negativa de
dichos bancos que difundieron las reformas de mercado
de la década de 1990.

En este sentido, y enfocandonos en los flujos de capi-
tal extranjero, se pueden resaltar dos efectos. El primero
es la contribucion directa al crecimiento, si esta conlleva
una mayor inversion interna dirigida hacia actividades
claves en términos de innovaciones o competitividad.
Ahora bien, esto puede depender mas de la estructura
productiva interna y de la capacidad de atraer inversién
gue de los flujos de capitales en si mismos. Por lo gene-
ral, cuando la inversion extranjera directa contribuye al
cambio tecnoldgico se debe a una combinacion entre
inversion en plantas de produccién y la creacion de cen-
tros de investigacion y desarrollo en el pais receptor; lo
primero es, sin embargo, mas comun que lo segundo.

El efecto contrario es el riesgo que los flujos pueden crear
para el crecimiento, pues son potencialmente reversibles
y pueden conducir a interrupciones subitas (sudden
stops) que conlleven crisis costosas (Calvo, 1998). Adi-
cionalmente, la volatilidad de los flujos, particularmente
los de portafolio, afecta las tasas de cambio e induce
patrones prociclicos y de contagio en las primas de ries-
go de los paises lo cual, a su vez, deteriora a los sectores
transables innovadores y puede afectar los niveles de
estabilidad financiera (Jeanne y Korinek, 2010; Korinek,
2011). Como ya lo sefialamos, estos ciclos pueden re-
forzar los que tienen los precios de productos basicos en
economias dependientes de dichos productos.

Esto se enmarca en los riesgos que la liberalizacién de la
cuenta de capital supone para los paises en desarrollo.
De hecho, la evidencia empirica sugiere que los paises
gue crecen mas son los que dependen menos de los flu-
jos de capital y mantienen balances fuertes en la cuenta
corriente de la balanza de pagos (Gourinchas y Jeanne,
2007; Jeanne et al., 2012, capitulo 3). Desde el punto
de vista interno, el principal problema de los paises en
desarrollo es la estrechez de sus mercados financieros,

19

donde prevalecen activos y pasivos de corto plazo y la
financiacién a largo plazo es limitada.

Esto nos lleva al segundo vinculo: los bancos naciona-
les de desarrollo pueden desempefiar un rol importante
para apoyar las innovaciones y el cambio estructural, im-
pulsando ademas el desarrollo de instituciones internas
adecuadas para llevar a cabo estos propdsitos, y estable-
cer un marco financiero que potencie el alcance y maxi-
mice la eficiencia de la inversion asociada a los flujos
de capitales. Pueden apoyar también actividades con
externalidades significativas, como la infraestructura y
las inversiones que coadyuven en la mitigacion del cam-
bio climatico. De hecho, los analisis recientes resaltan el
papel de los bancos nacionales de desarrollo en la pro-
vision de financiamiento de largo plazo para reducir las
grandes brechas de infraestructura que caracterizan al
mundo en desarrollo (véase, por ejemplo, Bhattarcharya
et al., 2015).

Ademas, los bancos nacionales de desarrollo pueden
apalancar empresas innovadoras (start ups) y pequefias
y medianas empresas en general, lo cual garantiza la
inclusiéon financiera y, a su vez, fomenta el cambio es-
tructural. Finalmente, desde la crisis del Atlantico norte
de 2007-2009, se reconoce su papel contraciclico asi
como el de los bancos multilaterales de desarrollo, una
de cuyas funciones es ofrecer préstamos e inversiones
a los paises en desarrollo por medio de sus corporacio-
nes financieras cuando los flujos de capitales privados se
contraen, o simplemente, se detienen subitamente.

Cabe sefialar que Colombia cuenta con un sistema de
cuatro bancos nacionales de desarrollo especializados,
con prioridades sectoriales (Finagro, Bancéldex, Finan-
ciera de Desarrollo Nacional y Findeter), los cuales ofre-
cen crédito de redescuento y, en algunos casos, directo
(Ocampo et al., 2018). Adicionalmente, estas institucio-
nes son bastante activas en la promocién de fondos de
capital privado y de deuda, en la administracién de por-
tafolios, en la estructuraciéon de proyectos y en asistencia
técnica. En general, el apoyo se dirige hacia el sector
agropecuario, la inversion empresarial, la inclusion finan-
ciera y la infraestructura local y de transporte. Todavia
son timidos los pasos que se han dado para apoyar in-
versiones que mitiguen el cambio climatico, a pesar de
los esfuerzos del gobierno por coordinar estas acciones.
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El grafico 8 presenta la participacion de los activos finan-
cieros del sistema de bancos nacionales de desarrollo en
el PIB. Se observa el efecto de las reformas de mercado
de la década de 1990 en la contracciéon del sistema, re-
duciendo su participaciéon de 6,5% del PIB en 1992 a
2,7% en 2006. Cabe destacar el importante repunte del
sistema en los Ultimos afos, alcanzando 3,7% del PIB, el
cual ha sido impulsado por el mayor apoyo a la infraes-
tructura mediante proyectos de concesién vial. Ahora
bien, los recursos ofrecidos por los bancos nacionales
de desarrollo han brindado un apoyo bastante limita-
do a los procesos de innovacién y cambio estructural,
lo cual puede estar asociado a la falta de un marco de

regulacion especifico y una mayor coordinaciéon entre los
distintos actores.

Cabe agregar que los bancos nacionales de desarrollo
pueden cumplir un papel muy importante durante la cri-
sis en curso, apoyando el mantenimiento del empleo,
como ya lo esta haciendo el gobierno mediante créditos
subsidiados orientados a los sectores en crisis que man-
tengan los niveles de empleo, y apoyando la reactivacion
cuando la intensidad de los problemas de salud que ha
generado el Covid-19 comience a aliviarse.

Grafico 8

Activos de los bancos nacionales de desarrollo en Colombia (% del PIB), 1991-2017
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Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.
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CONCLUSIONES E IMPLICACIONES DE POLITICA

El principal argumento de este trabajo es que la clave del
crecimiento acelerado en los paises en desarrollo es la
eficiencia dindmica de la estructura econdmica, definida
como su capacidad para generar nuevas olas de activida-
des innovadoras y complementariedades entre distintos
actores. Adicionalmente, y dados los retos que enfren-
tan los paises en desarrollo —dependencia de los produc-
tos basicos en varias regiones, volatilidad de los flujos
externos de capital y acceso limitado a financiamiento
de largo plazo—, las estrategias y los marcos instituciona-
les que busquen promover el cambio estructural deben
combinarse con politicas macroeconémicas y financieras
adecuadas que los apoyen. Nuestro analisis sugiere, ade-
mas, que el proceso de transformacion estructural no es
inmediato sino mas bien una tarea persistente, dados los
obstaculos que debe enfrentar.

En el caso de Colombia, se observan rezagos en cuanto
a la transformacién estructural que necesita el pais para
alcanzar un mayor desarrollo. Por un lado, el pais vivié
un proceso de “reprimarizacion” durante el auge reciente
de productos basicos, el cual, acompanado de una fuerte
apreciacion de la tasa de cambio real, deterioré el apara-
to productivo, reduciendo la diversificacion estructural y
la sofisticacion. Esto se dio, ademas, en el marco de una
desindustrializacion marcada desde fines de la década de
1970, la baja capacidad de innovacion de las empresas y
altas tasas de informalidad, las cuales dan cuenta de la
prevalencia de los sectores de baja productividad sobre los
modernos. En afos recientes se resaltan las decisiones to-
madas en torno a impulsar una politica de desarrollo pro-
ductivo, acompafiada de la accion de los bancos nacio-
nales de desarrollo, pero que necesita mayores esfuerzos
para impulsar la productividad. El colapso de los precios
del petréleo y la crisis de salud publica generada por el
Covid-19y sus implicaciones sobre la actividad productiva
han generado nuevos y enormes desafios.

21

Al enfocarnos en la dindmica estructural, podemos iden-
tificar distintas areas de politica e instituciones que las
autoridades deben promover para acelerar el desarrollo
econémico. En primer lugar, se deben impulsar las in-
novaciones y los procesos de aprendizaje mediante la
diversificacion de las estructuras productivas y la incor-
poracién de los avances tecnoldgicos que provienen del
mundo desarrollado. Estos procesos contribuyen, a su
vez, a elevar las capacidades nacionales segun el alcance
y la profundidad de las politicas de desarrollo productivo.
En segundo lugar, se deben desarrollar complementarie-
dades o encadenamientos que garanticen la transmision
de las innovaciones al resto de la economia.

En este sentido, se necesitan instituciones, tanto priva-
das como publicas, gue coordinen a los distintos actores
del sistema. Igualmente, se requiere una mezcla de poli-
ticas horizontales y sectoriales. Estas Ultimas, a pesar de
no ser las mas deseables, tienen la capacidad de refor-
zar patrones de especializacion exitosos y crear ventajas
comparativas, impulsando actividades de alta tecnologia
gue fomenten el cambio estructural. Entre las politicas
recomendadas, se destaca:

1. El apoyo sectorial de la investigacién y desarrollo e
incentivos basados en el desempeno.

Instituciones que promuevan estrategias de expor-
tacion e integracion en los mercados globales. Este
es un tema critico, dada la reprimarizacion que ha
experimentado el pais y los retos que ha creado el
colapso de los precios del petréleo en una economia
con una diversificacién exportadora muy limitada.

Lineas especiales de financiamiento de largo plazo
por parte de los bancos nacionales de desarrollo, los
cuales deben interactuar con el sector financiero pri-
vado.
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Apoyo a las actividades de baja productividad, la ma-
yoria informales, de tal manera que se vinculen con
los sectores mas productivos mediante la inclusion
financiera y productiva.

Por su parte, las politicas macroecondmicas deben bus-
car suavizar los ciclos econdmicos, garantizando una
tasa de cambio real competitiva y estable, que constitu-
ye de hecho la politica industrial mas neutral posible. En
este sentido, se debe buscar manejar los ciclos de pre-
cios de productos basicos mediante fondos de estabiliza-
cién. Por su parte, los ciclos de financiamiento, bastante
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ligados a los de precios de productos basicos, pueden
ser mitigados por una postura de préstamos contraci-
clica por parte de los bancos nacionales de desarrollo,
combinada con regulaciones a los flujos de capital que
administren los riesgos, en el marco de distintas medi-
das macroprudenciales (Ocampo, 2017a, capitulo 4).
Sin embargo, los esfuerzos por diversificar la estructura
econdmica deben ir mas alla, gravando y ciertamente
reduciendo los incentivos que se otorgan a los sectores
que carecen de externalidades, tienen una limitada difu-
sion del aprendizaje y presentan complementariedades
internas débiles (Guzman et al., 2018).
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9

Los determinantes fundamentales del crecimiento eco-
némico a largo plazo son el cambio tecnolégico y las
transformaciones en la estructura productiva que gene-
ra. ¢Como impulsar estos determinantes en paises en
desarrollo como Colombia? ;Cuéles son los retos ma-
croeconémicos que pueden limitar este proceso y como
se pueden sortear?

Este trabajo sostiene que el cambio estructural se basa
en la interaccién entre dos factores fundamentales: las
innovaciones y los procesos de aprendizaje asociados
a ellas; y las complementariedades, entendidas como
encadenamientos entre distintas empresas y sectores
productivos. En este sentido, resalta el papel de las poli-
ticas de desarrollo productivo para sustentar una estra-
tegia de desarrollo orientada hacia el cambio estructu-
ral mediante el apoyo a la inversion en investigacion y
desarrollo, la coordinacién entre distintos actores, tanto
publicos como privados, y la inclusion financiera y pro-
ductiva de las actividades de baja productividad, entre
otras politicas.
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Argumenta que Colombia exhibe bajos niveles de inno-
vacién y complementariedades, que se manifiestan en
una baja propensién a la innovacién, bajos niveles de
inversion en investigacion y desarrollo, y una alta tasa de
informalidad. Estos resultados han prevalecido pese a las
politicas de competitividad que han puesto en marcha
distintos gobiernos, las cuales han carecido, sin embar-
go, de continuidad.

Se sefiala también que el proceso de cambio estructu-
ral se ve aln mas limitado por la alta dependencia de
productos basicos, en el que el manejo deficiente de los
ingresos extraordinarios del petréleo y la volatilidad de
los términos de intercambio desencadenaron efectos de
enfermedad holandesa que frenaron la diversificacion
y sofisticacion del resto de sectores. Esto, aunado a la
volatilidad de los flujos de capital, indica que es esen-
cial acompanar las politicas de desarrollo productivo con
politicas macroeconémicas y financieras que garanticen,
en particular, una tasa de cambio real competitiva y rela-
tivamente estable, y financiamiento de largo plazo para
las actividades innovadoras, por medio de, entre otros,
los bancos nacionales de desarrollo.



