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PRESENTACION

Desde el afio 2009, en el marco del Informe Nacional de

Competitividad y en multiples foros, el Consejo Privado de

Competitividad (CPC) ha venido impulsando la discusién sobre

la necesidad de organizar los esfuerzos que el pais viene

haciendo en materia de politica de desarrollo productivo (PDP)

—0 Politica Industrial Moderna—, en el marco de su agenda de

competitividad. Cada uno de esos cinco capitulos anuales sobre

eltema ha tenido un énfasis diferente pero buscando siempre

complementar el conocimiento que se ha ido acumulando.

El CPC empezd en 2009 con un diag-
néstico de la ubicacién de los clusters
en Colombia (el primer paso de lo que
hoy es la Red Cluster Colombia). Luego
en 2011 sugiri6, por primera vez, enfo-
car los esfuerzos del pais en mejorar
la competitividad desde el nivel local,
seguido en 2012 por una revision teéri-
ca que buscaba cerrar por fin el debate
alrededor de la necesidad o no de una
politica que, en ese momento, llamaba
Politica de Cambio Estructural.

Desde el afio pasado, el pais parece
estar llegando a un consenso sobre la
necesidad de ejecutar medidas concre-
tas para incrementar la diversificacion y
sofisticacion de su estructura producti-
va. En otras palabras, mas alla de seguir
discutiendo sobre la necesidad de este
tipo de politicas, el pais pareceria estar
listo para discutir el cémo. Por ello, en

2013 el capitulo sobre el tema apunta-

ba a realizar propuestas en esta direc-
cion. En ese momento, se resumia esa
situacion retomando una frase del Pre-
sidente Santos, quien afirmé que era el
momento de “mirar hacia adentro”, en
referencia a la necesidad de tener una
produccidn eficaz y competitiva. Aunque
ha habido avances en esta discusion, re-
flejados —por ejemplo— en la inclusién
en el pasado debate electoral de la nece-
sidad de una Politica Industrial Moderna
para Colombia y en la implementacién
de esfuerzos como el Programa Rutas
Competitivas de Innpulsa, es evidente
que todavia falta un camino por recorrer
para tener una verdadera PDP en el pais.

Elinicio de un nuevo gobierno y la se-
fial que envid el Presidente Santos al ci-
tar en el comienzo de su nuevo periodo a
la Comisién Nacional de Competitividad e
Innovacién, aunados al grado de madura-

cién que el tema ha logrado en el pais y al

cambio de paradigma sobre éste por par-
te de organismos multilaterales como el
Banco Mundial, el BID, la OCDE y el FMI, hi-
cieron que el CPC decidiera este afio poner
sobre la mesa una propuesta concreta so-
bre su visién de lo que debe ser una PDP
en Colombia. Ademas del Indice Departa-
mental de Competitividad 2014, que ofre-
ce un preciso diagndstico de las regiones,
y del Informe Nacional de Competitividad
2014-2015, que hace un analisis general
del pafs, el CPC presenta este documento
al servicio de esta discusidn, el cual pre-
tende ser un insumo valioso para el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018. EI CPC
considera que el conjunto de estas tres
publicaciones puede aportar a que el pais
tenga por fin la carta de navegacién nece-
saria para consolidar una estructura pro-
ductiva que permita consolidar una senda
de crecimiento econémico robusto, ase-

gurando el bienestar de los colombianos.
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DIAGNOSTICO

En el comienzo del siglo XXl la economia
colombiana ha tenido un buen desem-
pefio econdémico. Por ejemplo, entre los
anos 2000 y 2013, el PIB per cépita del
pais pasé de US$6.700 a US$12.400%, y

el nivel de inversién de 14% a 24% del PIB.

Desde hace dos aiios, el pais ha avanza-
do como hunca antes en negociaciones de
paz. Aunque el camino que falta por recorrer
aun eslargo, lo cierto es que con acuerdos o
sin acuerdos, las demandas sociales se in-
crementaran exponencialmente en el pais.
Estoimplicard, entre otras, la necesidad de
seguir creciendo a tasas altas y generar
nuevas oportunidades de trabajo digno,
dos condiciones necesarias para que una

sociedad alcance la paz y la equidad.

Pese a las noticias positivas, Colombia
enfrenta nubarrones en el horizonte. El
pais estd lejos de alcanzar el objetivo que
se fij6 en el Sistema de Nacional de Com-
petitividad e Innovacién en el 2006: ser
la tercera economia mas competitiva de
la regién en el afio 2032, de acuerdo al
indice Global de Competitividad del Foro
Econémico Mundial (FEM]. Aunque subir
en un ranking no es un fin en si mismo,
la incapacidad de mejorar significativa-
mente en el indicador del FEM refleja las
debilidades en los fundamentales micro-
econémicos del pafs. Sin mejoras impor-
tantes en estos fundamentales, no habra

crecimiento econdémico de largo plazo.

La productividad de la economia colombia-
na no ha crecido en sintonia con los mayo-
res niveles de inversién. Aunque ha habido

un aumento, por ejemplo, en la productivi-

dad laboral en los Ultimos 10 afos, pasan-
do de US$17.000 por trabajador en el afio
2000 a US$20.000 en 2013, actualmente
Colombia tan solo supera marginalmente a
Brasil y estd significativamente por debajo
de paises como México y Chile. El pais no
ha disminuido en los Gltimos afios la brecha
de productividad laboral frente a EE.UU.: se
ha mantenido constante alrededor del 23%.

Colombia tiene una economia cada vez
menos sofisticada y menos diversifica-
da. Entre 2000 y 2013, las exportaciones
de productos primarios pasaron de repre-
sentar alrededor del 60% a mas del 80%
de la canasta exportadora. Los 5 primeros
productos de la canasta exportadora pasa-
ron de representar el 55% de la canasta ex-
portadora a mas del 70%. El pais ha perdido
capacidad de exportar nuevos productos:
mientras en el aflo 2000 se exportaron mas
de 70 nuevas subpartidas arancelarias, en
el afio 2013 se “descubrieron” apenas alre-

dedor de 10 nuevas subpartidas.

Pareceria haber un consenso entre es-
pecialistas en que los “vientos de cola”
que empujaron el crecimiento de las
economias en desarrollo durante los (l-
timos afos se agotaron. Es decir, la épo-
ca de altos precios de los commodities y
bajas tasas de interés a nivel mundial que
favorecid a paises en desarrollo como Co-
lombia, parece haber llegado a su fin con
la ralentizacion del crecimiento en econo-
mias emergentes como China e India y el
comienzo de la normalizacién de politicas

moneterias en los paises desarrollados.

La economia colombiana corre el riesgo de
estancarse en la “trampa de los ingresos

medios”. Muchos paises han caido en esta

trampa: por diversas razones es dificil sos-
tener altas tasas de crecimiento basadas en
bajos niveles relativos de salario y en altos

precios de exportaciones primarias.

El pais debera sumar a sus esfuerzos
por mejorar los fundamentales micro-
econdmicos para todos los sectores,
una profunda e integral Politica de De-
sarrollo Productivo (PDP). Esta politica
es necesaria para crear las condiciones
que apunten a sofisticar y diversificar el
aparato productivo colombiano, a partir
de abordar las diferentes distorsiones y
cuellos de botella que limitan este proceso
de transformacién. Solo asi el pais podra
consolidar una ruta de crecimiento econé-
mico que permita llevar al pais a niveles
altos de ingreso, reducir la desigualdad y

alcanzar la paz.

Colombia ya superé el debate sobre si
debe tener, 0 no, una PDP. Ahora debe
enfocarse en contestar cémo va a dise-
fiar y ejecutar esta politica. EI CPC tiene
claro que esta propuesta es solo una de
diferentes maneras en que se podria
plantear una PDP y, m3s alld de querer
argumentar que el esquema sugerido
corresponde al Unico camino que el pais
puede tomar, se espera que los elemen-
tos aqui propuestos sean de utilidad no
solo para el Gobierno nacional al momen-
to de construir e implementar el préximo
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
sinoincluso para los gobiernos locales en
la organizacioén de sus esfuerzos en ma-
teria de desarrollo productivo; en particu-
lar, teniendo en cuenta que —como debe
ser evidente al final de este documento—
una gran cantidad de la accién en materia

de PDP se gesta desde el nivel local.

1. Medidos en paridad de poder adquisitivo. Fuente: Banco Mundial.



PROPUESTA DE POLITICA DE
DESARROLLO PRODUCTIVO
PARA COLOMBIA

I. METAS DE LA PDP

Objetivo General: sentar las bases
para alcanzar la Vision 2032.

“En 2032 Colombia serd uno de los tres
paises mas competitivos de América
Latina y tendrd un elevado nivel de in-
greso por persona equivalente al de un
pais de ingresos medios altos, a través
de una economia exportadora de bie-
nes y servicios de alto valor agregado
e innovacion, con un ambiente de ne-
gocios que incentive la inversién local
y extranjera, propicie la convergencia
regional, mejore las oportunidades de
empleo formal, eleve la calidad de vida
y reduzca sustancialmente los niveles

de pobreza.”
¢Como?

Mayor Sofisticacién y Diversificacién =
Mayor Productividad = Crecimiento Eco-
némico Alto y Sostenido = Visién 2032.

Metas especificas

* En 2032, Colombia debe ser un pais de
ingresos altos, con un ingreso per ca-
pita de US$30.000, para lo que se ne-
cesitarfa una tasa de crecimiento anual
del PIB per capita de, por lo menos, 5%.

e La productividad por trabajador debe-
ré pasar de US$20.000 a US$40.000,
llegando a un nivel similar al que tiene
actualmente Chile.

* En materia de sofisticacion, el pais
debe apuntar a tener un 60% de expor-
taciones correspondientes a bienes y

servicios de alto valor agregado.

* En materia de diversificacion, el pafs
debe apuntar a reducir la concentracién
de sus exportaciones a niveles compa-
rables a los de México (es decir, los 5
productos con mayor nivel de exporta-
cién no deben representar mas del 30%

de la canasta exportadora).

11. PRINCIPIOS PARA UNA
PDP EN CoLOMBIA

1. Experimentacion
(“ensayo y error”)

Muchas de las estrategias, instrumentos,
apuestas productivas y arreglos institu-
cionales podrian no lograr los resultados
que inicialmente se esperaban, caso en el
cual habria que ajustarlos o abandonarlos

Yy ensayar nuevos.

2. Criterios de desempeiio
y evaluacion

Los instrumentos de la PDP deben tener
objetivos claros y criterios de éxito o fra-
caso que permitan corregir tan pronto

como sea posible.
3. Transparencia

Para evitar los potenciales riesgos de cap-
tura de renta y corrupcién que pudieran
darse en el marco de este tipo de poli-
ticas, la PDP debe tener reglas de juego
claras, mecanismos explicitos de trans-

parencia y rendicién de cuentas regular.

4. La empresa, su productividad
y su avance tecnoldgico en
el centro de la politica

La PDP busca mejorar la productividad
de empresas actuales y propiciar el

surgimiento de nuevas empresas en el

pais. La inversién del pais, por ejemplo,
en ciencia, tecnologia e innovacién debe
tener una relacion directa con actividades

productivas.

5. Justificacion técnica y viabilidad
institucional de las intervenciones

No deberia haber intervenciones en el
marco de la PDP si no existen distorsio-
nes que las justifiquen. Incluso si la dis-
torsion existe y se escoge la intervencién
mas costo-eficiente, si no existe capaci-
dad institucional para su desarrollo, la

intervencion no deberia implementarse.

6. Colaboracién publico-privada

Es el sector privado quien conoce las
distorsiones y cuellos de botella que li-
mitan la sofisticacion y diversificacion.
Es el Gobierno quien muchas veces puede
proveer la solucién a estos problemas. La
PDP necesita arreglos institucionales de
trabajo publico-privado para coordinar

estos actores.

?. Liderazgo al més alto nivel del
Estado a nivel nacional y regional

La PDP debe ser liderada al mas alto ni-
vel en el Gobierno, con empoderamiento
supraministerial que permita coordinar
a los diferentes ministerios y agencias
publicas relevantes. Este liderazgo al
mas alto nivel también es necesario a

nivel local.

8. Regionalizaci6n

Buena parte de la accién en materia de
PDP debe ocurrir a nivel local, en la medi-
da en que muchos de los cuellos de bote-
lla a la sofisticacion y diversificacién son

especificos al contexto geografico donde

i
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se encuentra el sector productivo. Los
instrumentos bajo la PDP deben poder
ajustarse a las diferentes necesidades
y capacidades de las regiones del pais.
Las apuestas productivas e iniciativas
clusters de los departamentos deberdn

ser epicentro de esta politica.

9. Internacionalizacién y competencia

Se debe entender la PDP enmarcada en

un contexto de fuerte competencia na-

cional e internacional, bajo una estricta

politica de competencia.

10. Construir sobre lo construido:
visién de mediano y largo plazo

El pais ya cuenta con muchos elemen-
tos, incluyendo arreglos institucionales,
que deberian ser utilizados en el marco
de la construccién e implementacién de
una PDP. Adicionalmente, la PDP no debe

ser vista como la politica del gobierno de

turno, sino que debe constituirse en una

politica de Estado.

I11. ESTRATEGIAS

Los siguientes cuadros resumen los
ejes e instrumentos mas relevantes
para cada una de las 6 estrategias que
incluye esta propuesta de PDP. La or-
ganizacién corresponde al marco con-
ceptual del BID (2014a), explicado en

detalle en el documento.

1. Ciencia, Tecnologia e Innovacién

Politicas horizontales

Politicas verticales

Fomentar esquemas de innovacion abierta.

Cofinanciar Centros Tecnolégicos y de I+D relacionados a
apuestas bajo la PDP.

Simplificar acceso a instrumentos de apoyo a CTel

(ventanilla unica).

Fomentar la colocalizacién de centros tecnolégicos y de [+D en
parques tecnoldgicos.

Bien publico

Coordinar esfuerzos bajo Comité Temdtico para la
CTel en el marco del SNCel.

Implementar esquema de contrapartidas para apalancar re-
cursos de actores locales (e.g. departamentos, universidades,
privados), siempre y cuando los proyectos estén en linea con

apuestas bajo PDP.

Realizar revision exhaustiva a la actual “caja de
herramientas” de apoyo ala CTel.

Intervenciones de
mercado

Ajustar esquema de beneficios tributarios a la CTel.




2. Capital Humano: Desarrollo de Habilidades y Competencias

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

Bien Publico

Profundizar programas de formacién a la medida para empresas
y grupos de empresas.

Focalizar los programas de becas y créditos condonables para
PhD y Maestria sobre dreas afines a apuestas bajo la PDP.

Reformar currfculos de formacién Técnica y Tecnoldgica (TyT) y
Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano (FTDH) para
incluir competencias transversales.

Ajustar politica migratoria integral, que permita atraer capital
humano altamente calificado para la [+D.

Fomentar utilizacién de las Unidades Vocacionales de Aprendi-
zaje enla Empresa (UVAE).

Identificar y abordar necesidades de capital humano en apues-
tas productivas bajo PDP.

Formar competencias en innovacién, emprendimiento y creativi-
dad desde educacién basica y media.

Priorizar la construccién del Sistema Nacional de Cualificacio-
nes en sectores afines a apuestas bajo PDP.

Cambiar valoracién social de formacién TyT y FTDH.

Disefar un sistema de formacién dual, iniciando por los progra-
mas relevantes a las iniciativas cluster y/o apuestas bajo PDP.

Cambiar valoracién social del fracaso y del emprendimiento.

Cofinanciacion de programas nuevos relacionados a apuestas
bajo PDP.

Incrementar nimero de ambientes especializados para la
apropiacion de innovacion y tecnologia y la formacién.

Coordinar esfuerzos a través del Comité Tematico de Capital
Hurnano en el marco del SNCel.

Intervenciones
de mercado

Fomentar vinculacion de investigadores con PhD y maestria en
sector productivo.

3. Adopcién de Buenas Précticas, Tecnologia y Modernizacién Productiva

Bien Pdblico

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

Utilizar esquema de contrapartidas para apalancar recursos locales para profun-

dizar extensionismo tecnoldgico.

Implementar programa para incrementar nimero de extensionistas calificados

en el pais.

Crear o consolidar Oficinas de Transferencia Tecnoldgica (OTT) en las regiones.

Focalizacién de extensionismo tecnoldgico sobre apues-

tas productivas de los departamentos y del pais.

Identificar casos demonstrantivos para su utilizacién como modelos a replicar.

Intervenciones
de mercado

Desarrollar programas de fortalecimiento empresarial a la medida a través de

camaras de comercio.

Fortalecer capacidad de gestién de la innovacion de empresas y entidades

soporte.

Implementar programa de difusién tecnoldgica.
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4. Emprendimiento

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

Coordinar esfuerzos del pais en materia de emprendimiento a través de

dades publicas para incentivar investigacién pertinente.

Utilizar compras publicas como instrumento bajo la PDP.

Bien Piblico Comité Temético de CTel.
Disefar instrumentos que fomenten emprendimiento en
. » » . areas o sectores bajo PDP “grande”.
Fortalecer esquemas de incubacién y aceleracion de empresas, a través de
una correcta alineacion de incentivos.
R . . Disefiar instrumentos que fomenten emprendimiento en
Profundizar instrumentos que fomenten emprendimiento corporativo. . . “ ”
areas o sectores bajo PDP “grande”.
i s . . . . R DiseAar instrumentos para fomentar emprendimiento en
Intervenciones Modificar esquema de incentivos de profesores e investigadores en universi- o s par P
de mercado eslabones débiles o inexistentes en clusters y/o apuestas

productivas de departamentos.

5. Promocién de Exportaciones e Inversiones

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

Focalizar agendas de admisibilidad del ICA, el Invima, el
Centro de Aprovechamiento de Acuerdos Comerciales, el
Subsistema Nacional de Calidad, el Instituto Nacional de
Metrologfa, el Icontec, entre otros, sobre apuestas del pais
bajo la PDP.

Focalizar “diplomacia” de admisibilidad sobre apuestas
bajo la PDP.

Disefar instrumento para incentivar inversién sobre sectores productivos
bajo PDP “grande” y sobre sectores productivos que no estén presentes en
el pais.

Bien Piblico o .
Fortaler capacidades institucionales y regulatorias de entidades relevantes
en materia de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) y Obstaculos Técni- ) . _ B
. Focalizar trabajo de Proexport en materia de promocién de
cos al Comercio (0TC). ) .
exportaciones sobre las apuestas bajo la PDP.
Focalizar trabajo de Proexport y de agencias locales de
atraccién de inversién para atraer inversién sobre apuestas
bajo la PDP.
Construir portafolio de proyectos de inversién asociados a
las apuestas bajo la PDP (Proyectos Bandera).
Disefiar instrumento que compense al pionero exportador de nuevas parti-
das arancelarias proporcionalmente a las exportaciones de sus seguidores.
Intervenciones
de mercado




6. Financiamiento

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

de desarrollo publica.
Bien Piblico

Rol de satélites y exploradores del “espacio de productos” por parte de banca

Mejorar ecosistema para fondos de capital semilla, angeles inversionistas,
venture capital y capital privado.

Fortalecer funcionamiento del mercado de capitales.

Intervenciones
de mercado

Otorgar créditos a tasas competitivas y plazos largos orientados a la moder-
nizacién tecnoldgica por parte de banca de desarrollo.

Disefar instrumentos de apoyo a encadenamientos, desarrollo de proveedo-
res, trabajo entre empresas ancla y empresas satélite, entre otros.

Profundizar fondos de garantia.

IV. INSTITUCIONALIDAD
PARA LA PDP

Para Rodrik (2004}, “(...] unavez el mar-
co institucional es el adecuado, debemos
preocuparnos mucho menos por la es-
cogencia de los instrumentos de politica
publica”. Por esto, para asegurar la imple-
mentacion de las ambiciosas estrategias
de la PDP, se necesita de una organizacién
institucional bien definida. La propuesta
de disefio institucional se basa sobre los
aciertos de los Gltimos afios y propone co-

rregir las fallas mas importantes.

1. Nivel Nacional

a. Fortalecimiento de las instancias
del nivel nacional del Sistema
Nacional de Competitividad e
Innovacién (SNCel)

El SNCel, creado en 2006, se rige actual-
mente por el decreto 1500 de 2012. El

SNCel tiene todos los elementos para ser

la base de la PDP pero debe fortalecerse
en diferntes sentidos. Paritcularmente,
debe incrementar la periodicidad de las
reuniones de la Comision Nacional de
Competitividad e Innovacién (CNCel) a
una reunién trimestral para hacerle se-
guimiento a la agenda de competitividad
y su PDP. Con cierta periodicidad se debe
llevar al CONPES el seguimiento a la agen-
da de competitividad y su PDP. La CNCel se
debe utilizar como el espacio para alinear
a todos los actores —tanto publicos como
privados— frente a la vision de largo plazo
del pais en materia de competitividad y de
su PDP. El presidente de la Republica debe
empoderar al Comité Ejecutivo frente al

resto de Ministerios y agencias publicas.
b. Creacidn del “PEMANDU Colombiano”

Uno de los casos mas éxitosos de disefio
institucional para el desarrollo productivo
es el Economic Transformation Programme
en Malasia, donde a través del Performan-
ce Delivery Unit (PEMANDU) que depen-

de directamente del Primer Ministro, se
articulan todos los esfuerzos bajo este
programa. Para Colombia, se propone que
la Consejeria para la Competitividad e In-
novacion tenga a su cargo un equipo de
las m3s altas calidades dedicado exclusi-

vamente a la implementacién de la PDP.

c. Fusionar el Sistema Nacional
de Competitividad e Innovacidn
y el Sistema Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacidn

Se debe fusionar estos sistemas para evi-
tar duplicidad de esfuerzos y lograr que la
CTel sea una de las piezas fundamentales
de la PDP.

d. Creacidn del Comité Temdtico
para la coordinacién de la PDP
y Comités Temadticos para la

coordinacion de sus estrategias

Se propone establecer un Comité Tema-

tico en el marco del SNCel cuyo Unico
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propésito sea la coordinacién de los
ministerios, agencias publicas y actores
relevantes en el marco de la PDP. Se debe
tener dos comités tematicos adicionales
—uno de CTel y uno de Capital Humano—
para coordinar varias de las estrategias

planteadas en esta propuesta.

e. Ministerios sectoriales

implementando la PDP

Cada ministerio y sus entidades adscri-
tas yvinculadas —con el apoyo del equipo
que coordinaria la PDP desde Presiden-
cia— deben ser los responsables de la
implementacién de esta politica sobre

Ssus respectivos sectores.

f Acercar y ajustar la oferta
institucional del nivel nacional al

nivel local

Se propone utilizar de manera mas pro-
funda el sistema de camaras de comercio
con el fin de llevar al nivel local no solo
la oferta del MinCIT (e.g. Bancdldex, Inn-
pulsa, etc.), sino de otras entidades del
Gobierno con oferta relevante para la PDP
(e.g. Colciencias, MinTIC, Corporacion Co-
lombia Internacional, etc.). Esto llevariaa
que las cdmaras de comercio en Colombia
sean verdaderamente las agencias de de-

sarrollo local que el pais necesita.

g. Fortalecer capacidad para la
evaluacidn de instrumentos bajo
la PDP

La Direccién de Evaluacion de Politicas
Publicas de DNP se debe fortalecer para
dedicar una buena parte de su capaci-
dad en la evaluacién de instrumentos y
esfuerzos asociados a la PDP. Adicional-
mente, se debe fortalecer la capacidad

de evaluacién y seguimiento tanto de los

ministerios y agencias con oferta institu-
cional bajo la PDP, como de las entidades
territoriales. Por Ultimo, inspirados en el
caso de Malasia, debe considerarse el uso
de arbitros o evaluadores internacionales
que hagan seguimiento y le den mayor

legitimidad a la implementacién de la PDP.

2. Nivel Local

a. Clusters y apuestas productivas
de los departamentos en el centro
de las agendas de competitividad

local

Las CRC deberian enfocar buena parte de
sus esfuerzos sobre las apuestas produc-
tivas de los departamentos y organizar

su trabajo en torno a ellas.

b. Relanzamiento de las Comisiones

Regionales Competitividad

Se sugiere transferir la interlocucion
directa con las CRC del MinCIT a la Pre-
sidencia de la Republica —a través de la
oficina del Consejero para la Competitivi-
dad e Innovacién—, haciendo los ajustes
respectivos para que esta Ultima pueda
exigir rendicion de cuentas a las CRC y
a los actores que las conforman. Adicio-
nalmente, se recomienda modificar el es-
quema de incentivos para que los actores
locales se vean conminados a recurrir a
las CRC, como vehiculos para la definicién
de los proyectos de inversion relaciona-
dos a las agendas de competitividad de-

partamentales.

c. Fortalecer capacidades locales
para el desarrollo de sus agendas

de competitividad

Se recomienda que el DNP disefie e im-

plemente un programa para fortalecer las

capacidades de los departamentos para
el desarrollo de las agendas de competi-
tividad, que tenga en cuenta la heteroge-
neidad en las capacidades institucionales

de éstos.

d. Monitoreo y Evaluacidn de la
Competitividad Regional

La Subdireccién Territorial y de Inver-
sién Publica de DNP debe establecer
un sistema de estadisticas territoria-
les completas y comparables que per-
mita monitorear el desempefio de los
departamentos y sus CRC en materia

de competitividad.

3. Acompaiiamiento diferenciado
a los departamentos

Se sugiere que en el corto plazo —ideal-
mente antes de terminar el 2014— se
defina un plan para impulsar el tra-
bajo nacién-regién en el marco de la
agenda de competitividad del pafs y,
en particular, de la PDP. Este nuevo
relacionamiento nacién-region debera
tener diferentes enfoques de acom-
pafiamiento a los departamentos,
dependiendo de las capacidades insti-
tucionales de éstos. En el corto plazo,
se proponen las lineas gruesas de un
plan de choque en los departamentos

m4ds rezagados en competitividad.



TOP 10 PROPUESTAS

El documento es extenso: contiene decenas de propuestas que van desde metas, a princi-
pios, a estrategias y sus instrumentos, a ajustes institucionales, y a temas transversales
a abordar en materia de “costo pais”. El siguiente ranking recoge las 10 propuestas clave

que, ajuicio del CPC, deben ser priorizadas, con la indicacién de la seccién del documento

donde se desarrollan.

N

O o1 S~ W

Liderazgo al mas alto nivel nacional y local (Princi-
pios para una PDP en Colombia e Institucionalidad
para la PDP).

Utilizacion de apuestas productivas de los de-
partamentos para la priorizacién de esfuerzos
verticales bajo la PDP (Sobre cémo definir los
esfuerzos verticales y “Recuadro 1 - Instrumen-
tacion de la PDP “pequena” a partir de apuestas
productivas de los departamentos”).

Fusionar el SNCel y el SCTel (Institucionalidad para
la PDP).

Creacion del “PEMANDU Colombiano” (Insti-
tucionalidad para la PDP).

Fortalecer capacidades locales para el desarrollo
de sus agendas de competitividad (Instituciona-
lidad para la PDP).

Establecer esquema de contrapartidas donde el
Gobierno nacional complemente recursos apor-
tados por otros actores (e.g. departamentos,
regalias, centros tecnolégicos, universidades,
etc.) siempre y cuando estén alineados con las
apuestas productivas del pais bajo la PDP (Es-

trategias — Ciencia, Tecnologia e Innovacion).

10

Cofinanciar con recursos publicos Centros
Tecnolégicos y de |+D, particularmente los
asociados a las apuestas productivas del pais
bajo la PDP (Estrategias — Ciencia, Tecnologia

e Innovacién).

Establecer un Unico proceso de aplicacion a los
instrumentos de las diferentes entidades del Go-
bierno nacional, a través de una ventanilla nica

(Estrategias — Ciencia, Tecnologia e Innovacién).

Identificar y abordar necesidades de capital
humano en apuestas productivas (Estrategias
— Capital Humano: Desarrollo de habilidades y

competencias).

Implementar sistema de formacién dual, inician-
do por los programas relevantes a las iniciativas
cluster y/o apuestas productivas (Estrategias
— Capital Humano: Desarrollo de habilidades y
competencias).
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INTRODUCCION

Este documento sugiere el diseno de la Politica de Desarrollo

Productivo® (PDP) para Colombia, entendida como el conjunto

de esfuerzos para abordar distorsiones y cuellos de botella

que permitan sofisticar y diversificar la estructura productiva

del pais y, de esa manera, catalizar su crecimiento econdmico.

Es importante empezar por enfatizar la premisa fundamental

sobre la que se sostiene este trabajo: la necesidad de tener

una PDP que sea la “sombrilla” que cubra y articule los

diferentes instrumentos y esfuerzos que deben adelantarse

en el marco de esta politica.

Esta premisa es esencial porque aunque
el pais ya ha disefiado, e inclusive imple-
mentado, algunas politicas publicas que
indudablemente son un paso importante
en la busqueda del desarrollo productivo,
ninguno de esos programas por si solo
es la PDP que necesita el pais. La arti-
culacion de esos programas, afiadiendo
algunos elementos nuevos y ajustando
otros, bajo la direccién de una estructura
supra-ministerial (idealmente coordinada
directamente desde la Presidencia de la

Republica y haciendo uso del Sistema

Nacional de Competitividad e Innovacién
(SNCel)), son elementos necesarios para
lo que serfa una PDP para Colombia. A lo
largo de esta propuesta, revisando los
avances y errores del pasado, se justifica
entonces la siguiente idea: a menos que
el pais organice sus diferentes esfuerzos
en materia de desarrollo productivo, se
podran lograr avances parciales, pero no
el objetivo de crear las condiciones nece-
sarios para la sofisticacién y diversifica-
cién de la estructura productiva del pafs,

lo cual constituye una pieza fundamental

para asegurar un crecimiento econdmico
sostenible, de particular relevancia en un
pais en busqueda de la paz y la equidad.

Este documento ofrece la visidn del
CPC, enriquecida por discusiones con,
entre otros, los actores del SNCel, sobre
qué pasos deberian seguirse en la cons-
truccién de la PDP. En particular, el do-
cumento se centra en los dos aspectos
fundamentales para garantizar que, por
fin, Colombia consolide una PDP: las es-
trategias a implementar, especialmente

en el corto plazo, y la propuesta de un

2. La PDP se ha conocido con diferentes nombres a lo largo del tiempo en Colombia y en otros pafses. Entre otros, algunos términos equivalentes
para el CPC son Politica Industrial Moderna, Politica de Cambio Estructural, Politica de Transformacién Productiva. Aunque la diversidad de apelativos
puede generar algo de confusién, es un proceso natural resultante de la evolucién de la discusién publica y la literatura académica. Evidentemen-

te, la discusién semantica no es lo esencial, lo importante es que haya claridad sobre lo que se esté hablando.



Grafico 1. PIB per capita de Colombia 2000-2013 (PPP en ddlares corrientes)

Fuente: Banco Mundial.
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marco institucional, en todos los niveles,
que mejor se adecue para coordinar y ha-
cer mas efectiva la PDP.

Esta propuesta busca construir so-
bre lo construido, es decir que se re-
conoce que no se comienza de cero y
que existen piezas del rompecabezas
valiosas que habria que tener en cuen-
ta al momento de definir una PDP para
el pafs. Adicionalmente, esta claro que
no hay recetas perfectas para disefiar
y ejecutar una politica tan ambiciosa
como la que se propone pero, induda-
blemente, un primer paso es analizar

lo que el pais ha hecho y mantener los

espacios y esfuerzos en dénde mas ha
habido avances. Por ultimo, el CPC su-
braya que hay un componente expe-
rimental inherente a una PDP, se trata
de una politica basada en el “ensayo y
error” (Rodrik, 2007). Por lo tanto, con
el paso del tiempo, las propuestas (es-
trategias e instituciones) que se hagan
deberan ser evaluadas, ajustadas y so-
metidas a una nueva iteracién® de dise-
fio e implementacién, buscando en cada
ciclo mejorar su efectividad. En otras pa-
labras, se puede cometer errores pero
no se puede desperdiciar la oportunidad

de aprender de ellos.
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DIAGNOSTICO

En el comienzo del siglo XXI la economia
colombiana ha mejorado en aspectos
importantes. El PIB per cépita del pais
pasé de US$ 6.700 en el afio 2000 a US$
12.400" en el afio 2013 y crecid todos
los afios —inclusive en los tiempos de la
crisis financiera de 2008— (Grafico 1).
El nivel de inversién era alrededor del
14% del PIB en el afio 2000. En ese mo-
mento Colombia estaba por debajo de to-
dos los paises que se usan como grupo
referencia en este documento® e, inclu-

sive, significativamente por debajo del

3. Ver Andrews et al. (2012] para un desarrollo completo sobre esta forma de disefar instituciones y politicas publicas.
4. Salvo se indique lo contrario, cuando se hable de US$ se refiere a US$ medidos en paridad de poder adquisitivo.
5. El'grupo esta formado por Corea del Sur, Malasia, Perd, Chile, Panama, México, Turquia, Suréfrica y Brasil. Estos paises son los que el CPC ha usado

como pafses de referencia en los Ultimos anos en su Informe Nacional de Competitividad.
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Grafico 2. Inversién como porcentaje del PIB en Colombia 2000-2013

Fuente: Banco Mundial.

¥

< %DELPB -

30
25
20
15
10

VIGW010J V¥Vd 0AILINA0Yd 01704¥VS3a 30 VIILI70d

€102

2102

1102

0102

6002

800¢

2002

900¢

500¢

002

€002

2002

1002

0o0¢

Grafico 3. Productividad laboral de Colombia 2000-2013

Fuente: The Conference Board Total Economy Database.
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Grafico 4. Productividad laboral en
los paises de referencia, 2013

Fuente: The Conference Board Total Economy Database.
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nivel de inversién promedio en Latinoa-
mérica y el Caribe, que era alrededor del
18% del PIB. En el ano 2013, la inversion
en el pais llego a 24% del PIB (Gréafico 2),
4 puntos por encima del promedio de La-
tinoamérica y el Caribe, y solamente su-
perada por los niveles de inversion de 3
de los 9 paises del grupo de referencia
(Corea del Sur, Malasia y Pert).

Desde hace dos afos, ademas, el
pais ha avanzado como nunca antes en
una negociacion de paz con las FARC y
pareceria vislumbrarse el inicio de con-
versaciones con el ELN. Aunque el cami-

no que falta por recorrer en el proceso

de paz parece aun largo, lo cierto es que
con acuerdo o sin acuerdo, las demandas
sociales se incrementaran exponencial-
mente en el pais. Esto implicard, entre
otras, la necesidad de seguir creciendo
econémicamente a tasas altas y generar
nuevas oportunidades de trabajo digno,
dos condiciones necesarias para que una
sociedad alcance la paz y la equidad.
Pese a las naticias positivas, Colom-
bia enfrenta nubarrones en el horizonte. Un
dato sintetiza parte del problema: el pais
esta lejos de ser la tercera economia mas
competitiva de la regién de acuerdo al in-

dice Global de Competitividad del Foro Eco-

némico Mundial (FEM)®. En 2006, el SNCel
plante6 como objetivo llegar a ese lugar en
2032. Si bien mejorar en un ranking no es
un fin en si mismo, lo cierto es que la in-
capacidad del pais de mejorar significati-
vamente en el indicador del FEM muestra
las debilidades en los fundamentales mi-
croeconémicos del pais que soportarfan
su crecimiento de largo plazo’.
Revisando con mas detalles algunos
indicadores, se encuentra que en térmi-
nos de productividad laboral el pais no
esta bien frente al resto América Latina.
Aunque ha habido un aumento en la pro-

ductividad laboral en los ultimos 10 afos,

6. En 2006-2007 Colombia estaba de quinta en la regién y en las mediciones de 2013-2014 y 2014-2015 aparece en el séptimo puesto (en el dlti-
mo afio detrés de Chile, Panamd, Costa Rica, Brasil, México y Perd).
. El indice de competitividad del FEM mide 119 variables (?0% percepcién de los empresarios y 30% variables duras) de 144 paises, organizadas

alrededor de 12 pilares que cubren en buena medida informacién relevante sobre los fundamentales microeconémicos de estas economias. Los
resultados mas recientes se encuentran en linea: http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness.
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Grafico 5. indice de productividad total de
factores e inversién en Colombia 2000-2013
Fuente: Consejo Privado de Competitividad con
datos del Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas (DANE) y del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).
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pasando de US$17.000 por trabajador en
el afio 2000 a US$20.000 en 2013 (Gra-
fico 3), actualmente Colombia tan solo
supera marginalmente a Brasil y esta
por debajo del resto paises de referencia
(Grafico 4). Es decir, el aumento en pro-
ductividad laboral ha sido mediocre com-
parado con el de otros paises.

Adem3s de los sintomas que revelan
el puesto en el ranking de competitividad
y la baja productividad laboral, hay riesgos
estructurales parala sostenibilidad del cre-
cimiento de la economia colombiana. Prime-
ro, los aumentos en inversion del pais no
han venido acompafiados por incrementos
en la productividad total de factores (PTF)
(Gréfico 5). Si bien desde el articulo clési-

co de Solow (1956) es claro que la acumu-

lacién de capital lleva a mayores niveles de
ingreso per capita, de este mismo analisis
se desprende que el crecimiento de largo
plazo depende exclusivamente del creci-
miento en productividad. Por tanto, si el pais
quiere continuar con altos crecimiento de
manera sostenida, tendra que incrementar
sus niveles de productividad.

Segundo, el pais depende cada vez
mas de un grupo reducido de recursos
naturales, principalmente petréleo, car-
bén y oro. Esto es un problema por va-
rias razones, entre ellas el hecho de que
el crecimiento econdmico esté sujeto a
la volatilidad del precio de estos recursos
naturales (0 commadities), el cual esté
determinado por el estado de las econo-

mias mds grandes del mundo y deja al

pafs expuesto a grandes vulnerabilidades
macroeconémicas®; en particular, dado
que varios paises desarrollados han he-
cho grandes inversiones en encontrar for-
mas alternativas de energfa.

Esta concentracién en recursos natu-
rales es alin mas preocupante en la me-
dida en que parecerfa haber un consenso
entre especialistas: los “vientos de cola”
que empujaron el crecimiento de las eco-
nomfas en desarrollo durante los Ultimos
afnos —traducidos en altos precios de los
commodities y bajas tasas de interés a
nivel mundial— parecen haberse agota-
do con la desaceleracién del crecimiento
en economias emergentes como China e
India y el bajo crecimiento en economias

desarrolladas, ademas del pronto inicio

8. VerPMI(2014).



de la normalizacién de |a politica mone-
taria en los paises desarrollados®.

Por otro lado, los recursos naturales se
agotan (por ejemplo, se calcula que el pais
tiene reservas de petréleo para unos 7
afios y de gas para 16 afos (El Espectador,
2014)) y las bonanzas asociadas a su ex-
plotacién pueden terminar abruptamente.
En ese sentido, no es claro qué va a expor-
tar Colombia luego de que estos recursos
no renovables se agoten y, por lo tanto, en
queé va a basar su crecimiento econdmico.

Por dltimo, la concentracién de expor-
taciones colombianas en bienes prima-
rios genera preocupaciones también en la
medida en que, de acuerdo a Hausmann
et al. (2007), los paises “se convierten
en lo que exportan”. Mas aun, Hausmann
et al (2011) encuentran una fuerte co-
rrelacion entre el nivel de complejidad de
las economias y su crecimiento futuro.
Es decir, el crecimiento futuro de las eco-
nomias pareceria estar asociado con la
sofisticacién de sus canastas de expor-
tacién en el presente, por lo que, bajo ese
criterio, los prospectos de crecimiento de
la economia colombiana no son positivos.

Este conjunto de elementos, en-
tre otros, resulta en la preocupacion de
que Colombia, en su transito de pasar de
ser una economia de ingresos medios a
una de ingresos altos, corre el riesgo de

quedar atrapada en la “trampa de los in-

gresos medios”, entendida como la inca-
pacidad de sostener tasas de crecimiento
econdmico altas después de haber teni-
do un “arranque vigoroso” (Reina, 2013].

Si se quiere mitigar estas fuentes de
preocupacion, el pais deberd incrementar
los niveles de sofisticacién y diversifica-
cién de su aparato productivo. A continua-
cidn, se analiza con mas detalle el estado
actual de la economia colombiana en ma-
teria de sofisticacion y diversificacion,
cuyos incrementos deben ser objetivos

especificos de una PDP.

SOFISTICACION DEL
APARATO PRODUCTIVO

La sofisticacién de una economia
mide, intuitivamente, el nivel de pro-
ductividad asociado a sus actividades
productivas. Ricardo Hausmann, de la
Universidad de Harvard, explica con
una metafora, en la que las empresas
de un pais son micos y los sectores
productivos son arboles, qué se en-
tiende por un incremento en la sofis-
ticacién de una economia: los micos
incrementan su sofisticacién escalan-
do hacia las ramas mas altas de los ar-
boles en los que ya se encuentran®. Sin
embargo, existen una serie de distor-
siones y cuellos de botella que pueden

explicar por qué sectores o actividades

econémicas en un pais podrian verse
atrapados en equilibrios de bajo nivel
de productividad o nichos de bajo valor
agregado, mostrando asi bajos niveles
de sofisticacion.

En términos de sofisticacion del
aparato productivo al pais no le va bien.
Como se discutid anteriormente, el Gra-
fico 4 muestra el bajo nivel de producti-
vidad laboral de Colombia frente a otros
paises. Al revisar qué explica este bajo
nivel, es claro que resulta, en buena me-
dida, de la gran heterogeneidad en la pro-
ductividad laboral entre sectores, donde
sectores de mayor productividad relati-
va coexisten con sectores de muy baja
productividad* (Gréfico 6). Ademas de
una ineficiente asignacion de recursos®,
esto evidencia que los sectores en Colom-
bia estan lejos de la frontera eficiente de
produccién, en la medida en que persis-
te una amplia brecha de productividad en
todos los sectores frente a un referente
como EE.UU®.

Esta heterogeneidad en la producti-
vidad laboral entre sectores a su vez se
explica por la gran heterogeneidad entre
firmas al interior de los sectores producti-
vos. En cada sector, se observa una gran
masa de empresas con baja productivi-
dad laboral y un nimero cada vez menor
de firmas a medida que se aumenta el ni-

vel de productividad® (Grafico 7).

9. Ver The Economist (2014), Hausmann, R. (2013), Velasco, A. (2013}, y Rodrik, D. (2013).
10. Valela penaanotar que en la versién original de esta ya conocida metéfora, los “micos” solo “saltan” hacia otros arboles lo que, como se discute

mas adelante, equivale a incrementar la diversificacion. Sin embargo, en conversaciones con Hausmann queda claro que los “micos” también po-
drfan “trepar” los arboles en los que ya se encuentran, indicando que podrian sofisticar su produccién actual.

11.  McMillan & Rodrik (2011) muestran como, en general, esta heterogeneidad hace parte del proceso de desarrollo de los paises, incrementéandose
en un principio a medida que un pafs inicia su proceso de desarrollo y cerrdndose a medida que logra mayores niveles de crecimiento econémico.

12. Enelsentido que, desde una perspectiva tedrica, no deberfan existir tales divergencias en materia de productividad: los factores de produccidn de-
berfan migrar hacia los sectores o actividades econémicas de mayor retorno, equilibrando el nivel de productividad entre éstos.

13.  Esinteresante notar que dos de los sectores mejor ubicados son “explotacion de minas y canteras” y “suministro de electricidad, gas y agua”, ratifican-
do justamente los incentivos que existen hacia la reprimarizacion del aparato productivo colombiano. También vale la pena notar que ambos sectores son

poco intensivos en el uso de capital humano, lo que hace dificil que exista una masiva migracién de mano de obra de otros sectores hacia dichos sectores.
14. Estadistribucién es similar en todas las economias, pero la desigualdad es mas acentuada en pafses en desarrollo.
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Gréfico 6. Productividad laboral relativa de Colombia frente a EE.UU. (EE.UU = 100%), 2012

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con datos del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas y de Bureau of Labor Statistics.
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Gréfico 7. Productividad laboral al interior de varios sectores en Colombia (2013)
Fuente: Consejo Privado de Competitividad con datos de Superintendencia de Sociedades (2013).
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Grafico 8. Exportaciones de Colombia segin intensidad tecnolégica 2001-2013
Fuente: UNCTAD.
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Grafico 9. Exportaciones segln intensidad tecnolégica de los paises seleccionados, 2013

Fuente: UNCTAD.
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Otra medida de sofisticacién que mues-
tra el rezago del pais es la de intensidad
tecnoldgica de la canasta exportadora. En
el afio 2013, el 90% de las exportaciones
colombianas correspondié a productos
primarios y de bajo nivel de sofistica-
cion® (Gréafico 8). En esta medida, el
pais estd en niveles similares a Chile y
Perd y muy lejos de los paises de refe-
rencia con mayores niveles de intensidad
tecnoldgica (Grafico 9). Por ejemplo, en

México apenas 33% de sus exportaciones

corresponde a productos primarios y de
bajo nivel de sofisticacion®®.

Otro indicador complementario que
resume el nivel de sofisticacion de la
canasta exportadora es el EXPY desa-
rrollado por Hausmann et al. (2007).
Intuitivamente, el EXPY mide la produc-
tividad asociada a los productos que un
pais exporta. Mayores niveles de EXPY
indican que un pafs estad exportan-
do productos que los paises mas ricos

producen y, en consecuencia, que son

mds complejos’. Después de un incre-
mento constante desde 2000 a 2008,
el EXPY de Colombia dejé de crecer des-
de el 2011 y se encuentra actualmente
en un nivel similar al de 2008 (Gréfico
10). La correlacion entre el EXPY y el
porcentaje de la canasta de exportado-
ra correspondiente a productos prima-
rios y de bajo nivel contenido es —por
construccién— alto, lo que explica que
el ranking de paises de referencia sea

similar (Grafico 11).

15.  Unpais podria generar sofisticacién y diversificacion alrededor de sus actividades primarias, aguas abajo o arriba de la cadena. Ahora bien, mu-

chos paises con recursos naturales han logrado esta sofisticacion saltando hacia actividades de mayor complejidad lejanas a la actividad extracti-

va, como lo es el caso de los pafses escandinavos (ver por ejemplo Hausmann (2014 a}].
16.  Estamedida es un proxy de sofisticacion para ilustrar el argumento. En el sentido estricto, hay productos poco intensivos en tecnologia y que,

dado su posicién en los encadenamientos globales, pueden ser sofisticados.

1?7.  Hayuna controversia con relacion al argumento desarrollado por Hausmann etal (2007) con relacién a que los paises convergen hacia el nivel de
sofisticacién de su canasta exportdora (ver, por ejemplo, Lederman & Maloney (2012). El EXPY complementa en este documento el resto de indi-

cadores en materia de sofisticacion utilizados.



Grafico 10. Indicador EXPY para 18.000

Colombia 2000-2013
Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base 16.000
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Grafico 11. Indicador EXPY en los paises de referencia, 2013
Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en Comtrade y Banco Mundial.
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Gréfico 12. Participacion de los cinco
primeros productos de la canasta
exportadora de Colombia sobre el total
de las exportaciones, 2000-2013.
Fuente: Comtrade.
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En sintesis, la economia colombiana pre-
senta actualmente bajos niveles de sofis-
ticacién medida por diferentes indicadores.
La situacidn es grave cuando el pais se com-
para con otros paises de referencia, pero
inclusive con respecto a niveles de sofisti-

cacién que Colombia alcanzé en el pasado.

DIVERSIFICACION DEL
APARATO PRODUCTIVO

La diversificacion mide, intuitivamente, la
cantidad y variedad de actividades eco-
ndémicas y capacidades productivas (e.g.

insumos, habilidades, infraestructuras

especificas, etc.) con que cuenta una eco-
nomia. En este sentido, el proceso de desa-
rrollo econémico a través de incrementos
en diversificacién se entiende como el sur-
gimiento de nuevas actividades y nuevas
capacidades productivas. Recurriendo de
nuevo a la metafora de los micos y arbo-
les, el proceso de diversificacion se puede
entender como la capacidad de los micos de
un pais de estar constantemente saltando
hacia nuevos &rboles de mayor nivel de
productividad*®. De nuevo, este proceso de
diversificacién no se da de forma esponta-
nea en la medida en que estd limitado por

una serie de distorsiones y cuellos de bo-

tella —muchos de éstos los mismos que
restringen el proceso de sofisticacién—.
En términos de diversificacién, el pa-
norama del pais tampoco es positivo. Pri-
mero, mientras en 2010 cinco productos®
daban cuenta del 65% de las exportacio-
nes colombianas, en 2013 estos mismos
cinco productos daban cuenta del 72% del
total (Gréfico 12)%. Esta situacién con-
trasta con el conjunto de paises de refe-
rencia en donde, inclusive, los paises con
mayor concentracién después de Colom-
bia (Chile y Peru), tienen casi 20 puntos
porcentuales menos en este indicador de

diversificacién (Grafico 13].

18.  Adiferencia del caso de sofisticacién, en donde los micos solamente trepan en el drbol en el que ya se encuentran.
19. Petréleo, carbdn, oro, café y flores ornamentales.
20.  Elnivel de concentracion de las exportaciones en Colombia también se puede constatar a través de un indice de Herfindahl. Sin embargo, se utilizé

lanocion de los cinco primeros productos ya que es mas intuitiva.



Grafico 13. Participacion de los cinco o

primeros productos de la canasta
exportadora de paises de referencia, 2013 20%
Fuente: Comtrade.
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Peor aun, no solo la canasta ex-
portadora colombiana se ha venido
concentrando en un pequefio conjun-
to de productos, sino que la capacidad
del pafs para “saltar” a producir nue-
vos bienes y servicios ha venido de-
cayendo. Esto lo evidencia la caida en
los dltimos 10 afios en el numero de
subpartidas® nuevas exportadas por
afio (Gréafico 14).

Una forma de ver la evolucién del
nivel de diversificacion de un pais (o
regién) es a través del “espacio de pro-
ductos”. Esta herramienta, desarrollada
en el Centro de Desarrollo Internacional
de Harvard, presenta un grafo o red, en
el cual los nodos son las actividades
econémicas que se relacionan entre si
por vértices que los unen a distancias
que dependen de cudn parecidas sean
éstas?. Para un determinado pais o regién
el espacio de productos muestra los nodos
que el pais exporta resaltados con un color®
que depende del macro-sector productivo®
(por ejemplo, en verde se retinen los textiles,
en amarillo los vegetales, etc.). Aunque hay
diversas aplicaciones de esta herramienta
(ver “Recuadro 5 Atlas Colombiano de Com-
plejidad Econdmica’], una de ellas es “ver”
en una sola imagen el estado de diversifi-
cacién de un pais®: en términos simples,
cuantos mas nodos estén coloreados, ma-

yor diversificacion. En las Figuras 1 y 2 se

muestra el espacio de productos de Colom-
bia en 2000 y en 2012, respectivamente. A
simple vista, es evidente que el pais ha retro-
cedido en diversificacion y, peor adin, en sec-
tores que son claves para facilitar el camino
hacia una transformacion productiva®.

La situacion de Colombia en materia
de diversificacion y sofisticacién, suma-
da a los nubarrones que se vislumbran
en el horizonte, hacen urgente la nece-
sidad de implementar una PDP efectiva.
El resto del documento de desarrolla los
elementos que deberia contener esta po-

litica en el pafs.

21.  Unasubpartida arancelaria es la nomenclatura que se asocia a un determinado bien o mercancia que se exporta.

22. Lladistancia entre productos, actividades econémicas y/o sectores depende de qué tan parecidos sean los insumos y capacidades productivas
para producirlos.

23.  Paratenerunnodo resaltado un pafs debe haber mostrado ventaja comparativa revelada en dichas exportaciones; es decir, tener un indice de ven-
taja comparativa revelada por encima de 1.

24. Lametaforade los drboles ylos micos esta representada en el espacio de productos por los nodos que son los arboles y que, en el caso de que
estén resaltados en color, indican que hay micos (empresarios) en ellos.

25.  Estoes, naturalmente, una simplificacién. Por ejemplo, para construir el espacio de productos se usan solo datos de exportaciones.

26.  Los sectores y/o productos claves son los que estan en el centro de la red, por ejemplo el sector maquinaria, porque esos estan mas “conectados” y, por lo

,,,,, tanto, tienen mayor probabilidad de ayudar al establecimiento de nuevos sectores productivos. Sectores que estan aislados, por ejemplo los asociados a

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

la explotacion de recursos naturales, dificilmente ayudan a una transformacion productiva. Esta forma de ver sectores y/o productos més estratégicos que
36 otros, captura el hecho de que hay sectores que pueden generar mayores externalidades y capacidades de aprendizaje (ver Stiglitz y Greenwald (2014)).



Figura 1. Diversificacién de Exportaciones
Colombianas en el afio 2000
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LA POLITICA DE DESARROLLO
PRODUCTIVO

Sofisticar y diversificar la economia colombiana para llegar

a los niveles de paises desarrollados requiere del esfuerzo

de multiples actores de la sociedad. El costo para lograr este

avance es alto, no tanto por la carga financiera que implica,

sino por la complejidad asociada al proceso de coordinar

actores que usualmente han trabajado por separado y que,

adicionalmente, tienen incentivos para seguir haciéndolo.

Sin embargo, el pais no debe correr el riesgo de continuar

sin una politica para lograr esa coordinacion que permita

disenar e implementar esfuerzos que apunten a incrementar

la diversificacion y sofisticacion de su aparato productivo.

Una Politica de Desarrollo Productivo (PDP) precisamente

debera permitir reducir el costo de esta coordinacion y, de

iImplementarse, catalizara el crecimiento econémico del pais.

Esta parte del documento estd organizada
de la siguiente manera: en la primera sec-
cién, se justifica teéricamente la necesidad
de tener una PDP, discutiendo las diferentes
distorsiones y cuellos de botella que ésta
debe abordar. En segundo lugar, se plantea
una serie de marcos conceptuales a partir

de los cuales se deducen conclusiones im-

portantes para el disefio de esta politica,
ademas de permitir organizar las diferen-
tes estrategias e instrumentos bajo la PDP
alolargo del documento. En tercer lugar, se
plantea una propuesta sobre como el pais
podria definir los esfuerzos verticales que
desarrollara en el marco de esta politica.

En cuarto lugar, se definen con precisién

algunos principios que deben servir para
definir el campo y tipo de acciones permi-
tidas bajo la PDP y, de esa manera, para
guiar el disefio de esta politica. En quinto
lugar, se analiza, a la luz de las justificacio-
nes tedricas, los marcos conceptuales y
los principios, algunos programas que Co-

lombia estd implementando actualmente



en materia de desarrollo productivo. En
sexto lugar, se definen los objetivos y me-
tas que el pais debe alcanzar en diferentes
plazos con esta PDP. En séptimo lugar, se
hace una propuesta de estrategias, ejes e
instrumentos que deberian hacer parte de
la PDP. En octavo lugar, se abordan breve-
mente algunos obstaculos —bajo el rétulo
“costo pafs”— que el pafs deberd abordar
si quiere que sus esfuerzos bajo la PDP
sean efectivos. Por Ultimo, se plantea una
propuesta de arreglo institucional que per-
mitirfa que las estrategias e instrumentos
disefiados se lleven efectivamente a cabo,
al tiempo que haya una constante evalua-
cién para corregir rapidamente en caso de
que sea necesario.

El CPC tiene claro que esta propuesta
es solo una de diferentes maneras en que
se podria plantear una PDP y, mas alla de
querer argumentar que el esquema suge-
rido corresponde al Ginico camino que el
pais puede tomar, se espera que los ele-
mentos aqui propuestos sean de utilidad
no solo para el Gobierno nacional al mo-
mento de construir e implementar el proxi-
mo Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
sino incluso para los gobiernos locales en
la organizacidn de sus esfuerzos en mate-
ria de desarrollo productivo; en particular,
teniendo en cuenta que —como debe ser
evidente al final de este documento— una
gran cantidad de la accion en materia de

PDP se gesta desde el nivel local.

2.1. JUSTIFICACION TEGRICA

Una mirada rapida a la evidencia empirica
muestra que los paises que han tenido un
proceso constante de cambio estructural
—incrementando la diversificacién y sofis-
ticacién de sus economias—, son los que
han logrado mantener altas tasas de cre-
cimiento sostenidas en el tiempo y se han
convertido en los “milagros econémicos”
de los Ultimos 50 afios?. Casos como el
de Corea del Sur, Taiwan, Singapur, Mala-
sia y China ilustran cémo, a través de un
proceso de transformacién productiva que
ha cambiado la fisonomia de sus aparatos
productivos, estas economias alcanzaron
tasas de crecimiento que les han permi-
tido lograr niveles de prosperidad de pai-
ses desarrollados —en algunos casos—y
sacar a cientos de millones de personas
de la pobreza®.

La reciente literatura de desarrollo eco-
némico demuestra que el proceso transfor-
macién productiva conducente a altas tasas
de crecimiento no es casual ni se da de ma-
nera espontanea®. En cada uno de esos ca-
S0s exitosos de crecimiento econémico ha
habido, aplicados con mayor o menor inten-
sidad, esfuerzos deliberados —o politicas—
en materia de desarrollo productivo. Detras
de esta observacion, existe todo un andlisis
tedrico que permite entender por qué se ob-
serva esa relacién entre politica de desarro-

llo productivo, transformacién productiva y

crecimiento econémico. A continuacion, se
presentan algunas lineas basicas de estas
teorias. Con esta presentacion, el CPC no
intenta hacer una revisién amplia de la li-
teratura académica®, sino justificar la ne-
cesidad de complementar los esfuerzos
transversales en materia de competitividad
con una PDP, con el fin de lograr altas tasas
de crecimiento sostenidas en el tiempo. Esta
claridad conceptual permite ademas zanjar
discusiones innecesarias y, sobre todo, te-
ner una base sélida para el disefio de los ins-
trumentos bajo la PDP

Una de las conclusiones principales
de esta literatura de desarrollo econémico
es que existen numerosas distorsiones y
cuellos de botella que limitan la capacidad
del sector productivo para emprender los
procesos de sofisticacion y diversificacién
de las economias. Mas aun, existen con-
diciones que pueden llevar a que se den
procesos de cambio estructural negativos,
es decir, que los factores migren de sec-
tores de mayor productividad a sectores
de menor productividad, lo que reduce la
productividad total de toda la economia®.
De acuerdo con McMillan y Rodrik (2011),
tener ventaja comparativa en recursos na-
turales, inflexibilidades en el mercado la-
boral y/o una tasa de cambio revaluada,
son condiciones que incrementan las posi-
bilidades de tener una situacién de cambio
estructural negativo. Todas estas caracte-

risticas estan presentes en el caso co-

27.  Ver, porejemplo, McMillan y Rodrik (2011) para un anélisis detallado entre transformacion productiva y crecimiento econémico.

28.  Los pafses escandinavos son otro ejemplo de desarrollo con alto cambio estructural. Ver, por ejemplo, Solvell (2006).

29.  Ver, porejemplo, BID (2014a); OCDE y Banco Mundial (2014); UNCTAD y ILO (2014); Hausmann, R.y Rodrik, D. (2006). Lin, J. Y. (2012); Lin, J.y
Monga, C. (2010); Rodrik, D. (2008b); Rodrik, D. (2007). Otra literatura, que coincide en la preocupacion por remover cuellos de botella y distorsio-
nes, sugiere que el crecimiento de productividad se ve particularmente frenado por excesos de intervenciones distorsionantes (Hsieh & Klenow

(2009]J; Restuccia & Rogerson (2007); Buera, Moll & Shin (2013); Eslava & Haltiwanger (2012]).

30. Unarevision mas completa puede encontrarse en BID (2014a) y en Consejo Privado de Competitividad (2012).

31.  Deacuerdo con Pagés (2011), esto fue precisamente lo que le pas¢ a Latinoamérica durante los perfodos 1975-1990 y 1990-2005, a diferencia
del periodo 1950-1975, en el cual los factores migraron de sectores menos productivos a otros mas productivos. En el caso colombiano, de acuer-
do con McMillan y Rodrik (2011), la productividad agregada del pais durante el periodo 1990-2005 se redujo a una tasa de 0,34% anual debido a

un cambio estructural negativo.
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lombiano y hacen, por tanto, mds urgente
tomar medidas para contrarrestar su efec-
to negativo sobre las posibilidades de cam-
bio estructural en el pafs.

Sibien existen numerosas distorsiones
que limitan los procesos de sofisticacién y
diversificacion de las economias, vale la
pena explicar cudles son las mas importan-
tes. En primer lugar, se encuentran aquellas
asociadas a problemas de externalidad de
informacién que derivan en problemas de
apropiacion de los retornos privados. Este
tipo de distorsién tiene multiples mani-
festaciones. Una de ellas estd asociada al
proceso de “auto-descubrimiento” (Haus-
mann y Rodrik, 2003]. En términos sim-
ples, el problema de apropiabilidad surge
cuando los empresarios pioneros que se
atreven a incursionar en nuevos sectores
0 productos en un pais asumen una serie
de costos y riesgos que no tienen que asu-
mir los empresarios “seguidores”. De esto
resultan dos brechas importantes que de-
rivan en niveles sub-6ptimos de inversién
en “pioneraje”: primero, existe una brecha
entre los beneficios sociales —que son dis-
frutados tanto por los pioneros como por
los seguidores— y los costos sociales —
que son exclusivamente asumidos por los
pioneros—. Segundo, hay una brecha entre
los beneficios sociales y los beneficios pri-
vados, ya que los primeros son mayores
que los segundos, generandose asi la ex-
ternalidad. Es decir, el proceso de diversi-
ficacién de un pais se ve limitado porque

no existen incentivos suficientes para que

mas pioneros se lancen en la busqueda de
nuevos sectores y productos. Otra manifes-
tacién de este mismo problema se da en el
momento en que un empresario se enfren-
ta a la decisién de cuanto invertir en la for-
macion de sus empleados. Claramente esta
inversion puede llegar a incrementar el ni-
vel de productividad de la empresa. Sin em-
bargo, el empresario también se expone a
que, una vez haya realizado dicha inversién,
otras empresas puedan “aprovecharse” al
llevarse al empleado formado. Manifesta-
ciones adicionales de estos problemas de
externalidad de la informacién se utilizan
parajustificar intervenciones relacionadas
ala promocién de la ciencia, tecnologia e in-
novacion (CTel] y del emprendimiento (ver
mas detalles en la seccion de Estrategias).

En segundo lugar, se encuentra un
tipo de distorsiones conocido como “fa-
llas de coordinacion”. En muchos casos,
para que un determinado sector o activi-
dad econémica sea viable se necesita que
se den en simultdnea una serie de inver-
siones y acciones que —a menos que haya
una accion coordinadora®— los agentes
del mercado a nivel individual no empren-
derian® y, en consecuencia, bajo el libre
juego de las fuerzas del mercado usual-
mente no se darfan. Por ejemplo, puede
ser que para que se dé un determinado
sector en la economia se necesite que si-
multdneamente exista un sector comple-
mentario “aguas arriba” 0 “aguas abajo” de
la cadena, 0 que exista el capital humano

pertinente para las necesidades del sec-

tor, 0 que haya una infraestructura pu-
blica especifica para dicho sector®. Para
Hausmann las fallas de coordinacién son,
en términos simples, un dilema de “huevo-
gallina”: no se desarrolla el sector de reloje-
ria porque no existen relojeros en un pais y
no se forman relojeros en un pais porque
no existe un sector de relojeria que incen-
tive a la gente a estudiar relojeria. Vale la
pena comentar que de acuerdo con Sabel
(2010), estas fallas de coordinacién po-
drian ser mas importantes que los pro-
blemas de apropiabilidad y explican, en
buena medida, las limitaciones al proceso
de cambio estructural en América Latina.

Un tercer grupo de distorsiones esta
asociado a problemas en el funcionamien-
to del mercado de crédito, incluyendo pro-
blemas de asimetria de informacién, que
llevan a su vez a problemas de principal y
agente (seleccion adversa y riesgo moral).
En el contexto del desarrollo productivo, el
racionamiento del acceso a capital —tradu-
cido en altas tasas, plazos inadecuados o
simplemente no acceso— es para algunas
empresas un obstaculo que impide su de-
sarrollo; particularmente, para empresas
de gran potencial de crecimiento como po-
drian ser, por ejemplo, pymes que no cuen-
tan con garantias tangibles suficientes o
que se desenvuelven en el marco de sis-
temas bancarios ineficientes.

En sintesis, en el marco de una PDP, el
Estado debe actuar resolviendo o mitigando
estas y otras distorsiones, fomentando asf

el proceso de diversificacion y sofisticacion.

32.  Valelapenaanotar que no necesariamente tiene que ser el gobierno quien coordine la solucién de fallas de coordinacién. En ocasiones, el mismo
sector privado es capaz de organizarse para tal propésito, como lo ilustran los casos de Asocolflores en Colombia y de Proarroz en Entre Rios, Ar-

gentina, discutidos en BID (2014a).

33.  Yaseaporque no es rentable o porque la inversion estd sujeta a problemas de externalidad de informacion y, por tanto, los beneficios privados no

se pueden apropiar debidamente.

34.  Deacuerdo a Rodriguez-Clare (2005), cuando la falla de coordinacién involucra al gobierno, es conocida como una “falla de gobierno”. Algunos

ejemplos de esto pueden ser la no provision de bienes publicos especificos a un determinado sector o actividad econémica, problemas en la nor-
matividad o en las instituciones publicas que limitan la competitividad de un sector (e.g. temas sanitarios y fitosanitarios), entre otros.



POLITICA INDUSTRIAL DE LOS
60’S Y 70’S VS. POLITICA DE
DESARROLLO PRODUCTIVO (PDP)

En el contexto latinoamericano se suele
asociar ‘Politica Industrial’ con el modelo
de sustitucion de importaciones promovi-
do por el economista argentino Raul Pre-
bisch desde la CEPAL —a comienzos de
la segunda mitad del siglo XX—y que fue
ampliamente acogido por muchos paises
de laregién. Este modelo, también, partia
de analizar la existencia de fallas de mer-
cado parajustificar la necesidad de que el
Estado las abordara.

Enla practica, en Latinoamérica, laim-
plementacién del modelo se caracterizé por
esfuerzos de los gobiernos para dinamizar
el sector industrial (manufacturero) a tra-
vés de subsidios directos y de una férrea
proteccién en frontera que lo aislaba de la
competencia internacional. Por esta razén,
se suele identificar el concepto de ‘Politica
Industrial’ con seleccién “a dedo” de sec-
tores por parte del Gobierno, con subsi-
dios que no estan atados al cumplimiento
de metas de desempefio —tales como in-
crementos en productividad y/o exporta-
ciones— y con altos aranceles para aislar
los sectores de la competencia internacio-
nal. Colombia fue uno de los paises que
implementé este modelo y, si bien su ins-
trumentacion llevd a la dinamizacién del
sector industrial en el pais y a incrementos
en la productividad total de factores de ma-
nera temporal, éste mostré un agotamien-
toenlos 80 s (Garay, 2004), cayendo en
desgracia en la medida en que culminé en
esfuerzos sectoriales fallidos, corrupcién
y capturas de rentas por parte del sector
privado. No sorprende, por tanto, que en
Colombia y en otros paises de América La-
tina se haya satanizado el concepto de ‘Po-
litica Industrial’, haciendo dificil iniciar una

conversacion sobre cémo se puede abor-

dar este tipo de politica. En el siglo XXI, una
PDP tiene una aproximacion esencialmen-
te distinta y, para aclarar confusiones, se
presentan algunas de las diferencias mas
importantes entre los dos modelos.

Para empezar, vale la pena aclarar que
la PDP propuesta en este documento, aun-
que también se conoce como Politica In-
dustrial Moderna, no limita sus esfuerzos a
ningln sector particular de la economia. Es
decir, a diferencia del modelo de sustitucién
de importaciones, una PDP no se limitaala
promocion del sector industrial (manufac-
turero) y podria abarcar cualquier sector de
la economia, incluidos el sector de servicios
y el sector agropecuario.

Justin Y. Lin, economista jefe del Ban-
co Mundial entre 2008 y 2012, se refiere
al modelo utilizado en Latinoamérica como
“Enfoque Estructuralista” y explica cémo
difiere del que él llama “Nueva Economia
Estructural”, utilizado por la gran mayoria
de los “milagros” econémicos de los ul-
timos 50 afos y que —para fines practi-
cos— es lo que el CPC denomina PDP. De
acuerdo con este enfoque, los paises de-
ben concentrarse en aquellos sectores o
actividades en los cuales tienen ventajas
comparativas latentes que estan dadas
por la dotacién de factores presentes en
un determinado momento del tiempo. Es-
tos factores, sin embargo, son dindmicos
y su evolucién permite a los paises conse-
guir ventajas comparativas en sectores o
actividades mas avanzadas, lo que resulta
en un proceso de cambio estructural. Las
ventajas comparativas son “latentes” dado
que existen una cantidad de fallas de mer-
cado —como las descritas anteriormente—
que impiden que éstas se manifiesten. De
ahi se deriva la necesidad de tener un go-
bierno proactivo que facilite el papel del
sector privado, via la resolucién de dichas
fallas de mercado. A pesar de esto, es im-

portante resaltar que este enfoque utili-

za al mercado como principal mecanismo
para la asignacién de recursos, como se
hizo en el caso de los Tigres Asiaticos, en
el que las empresas beneficiadas por apo-
yos del Gobierno tenfan que cumplir metas
de exportacién.

A partir de este breve analisis de
Lin, se pueden deducir diferencias adi-
cionales entre el modelo de politica in-
dustrial del siglo pasado y una PDP
moderna. Primero, a diferencia del mo-
delo de politica industrial por sustitucién
de importaciones, en una PDP moderna
el Estado no estd escogiendo a dedo los
sectores econémicos priorizados. Se-
gundo, en todos los casos exitosos se
establecieron criterios de desempefio
claramente definidos —que permitieron
evaluar cuando una politica de apoyo a
un sector iba bien encaminada o debia
ser corregida/suspendida— y mecanis-
mos de transparencia para evitar los
riesgos de captura del Estado. Por dl-
timo, una PDP debe exponer a los sec-
tores bajo la politica a la competencia
internacional, garantizando que estos
sectores estén pudiendo acceder a in-
sumos y bienes de capital para su pro-
duccién a precios competitivos.

Las siguientes secciones formalizan
estas diferencias con una discusién so-
bre los marcos conceptuales para ana-
lizar los instrumentos de la PDP, una
presentacién explicita sobre cémo prio-
rizar los esfuerzos sobre sectores pro-
ductivos especificos y una lista de los

principios subyacentes a la PDP.

2.2. MARCOS CONCEPTUALES

A continuacion se presentan cuatro mar-
cos conceptuales que permiten, por un
lado, entender mejor los conceptos ted-
ricos presentados y, por otro, organizar

claramente las intervenciones fundamen-

i

VIEW0T0J V4Vd 0AILINA0Y¥d 017044VYS30 30 VIIL)70d

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




i

POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO PARA COLOMBIA

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Figura 3. Marco Conceptual 1

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en Rodrik (2013).
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tales bajo la PDP*. Al final, se resumen las
principales lecciones que se derivan de
estas cuatro aproximaciones (Figura 6).
El primer marco conceptual es de Ro-
drik (2013). Bajo este marco, una PDP se
debe entender como una de las piezas
dentro de una agenda mas comprensiva
de competitividad (o de crecimiento eco-
ndémico). Una forma de entender esto es
pensar en una agenda de competitividad
con dos aristas (Figura 3). Por un lado, una
horizontal que involucra aquellas acciones
que buscan mejorar los fundamentales mi-
croeconémicos para todos los sectores de
la economfa de forma transversal. En esta
agenda se encuentran elementos como el

mejoramiento de la eficiencia de la justicia,

la mejora en calidad de la educacién basica
ymedia, la instrumentacién de grandes co-
rredores logisticos que unan los centros de
produccion y distribucién, el fortalecimien-
to del sistema financiero, la flexibilizacion
del mercado laboral, la reduccién de los ni-
veles de corrupcién, entre muchos otros.
Por otro lado, una arista vertical, que
involucra la provisién de bienes publicos
especificos (habilidades, I+D, infraestruc-
tura) e intervenciones de mercado que
apuntan a promover directamente el pro-
ceso de sofisticacién y diversificacién. Bajo
este marco conceptual, esta arista corres-
ponderia a la PDP. Naturalmente, existe una
retroalimentacién de doble via entre estas

dos aristas. La agenda horizontal termi-

na influyendo positivamente en el trabajo
sobre sectores especificos y, en muchas
ocasiones, el trabajo sobre sectores o acti-
vidades particulares termina teniendo ex-
ternalidades sobre otros sectores que no
se encuentran bajo la agenda vertical.

Lo cierto es que, de acuerdo a Rodrik,
han sido los paises que han logrado combi-
nar de manera simultanea y profunda am-
bas aristas, horizontal y vertical, los que
han tenido crecimiento econémico rapido
y sostenido. En este sentido, de este mar-
co conceptual deberfa quedar claro, por un
lado, que no se debe confundir la PDP con la
agenda de competitividad del pafs, sino en-
tenderla como un subconjunto fundamen-

tal de esta Ultima; por otro, que se necesita

35.  Esimportante tener claro que la realidad de la politica publica para el desarrollo productivo es mucho més compleja que las simplificaciones que

proveen estos marcos conceptuales. Sin embargo, en la mayorfa de los casos, estos sirven para ordenar la discusion y el disefio de una PDP.



Figura 4. Marco Conceptual 2

Fuente: Elaboracién Consejo Privado de Competitividad.
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articular esfuerzos en ambas agendas si
se quiere que el pafs logre altas tasas de
crecimiento sostenidas en el tiempo.

El segundo marco conceptual permi-
te entender que la agenda de competitivi-
dad —incluyendo la PDP— tiene diferentes
intensidades dependiendo del nivel admi-
nistrativo y/o geografico bajo el que se
esté analizando. Mientras, en general, la
agenda horizontal en materia de compe-
titividad es mayormente del resorte del
nivel nacional®, una buena parte de la ac-
cion en materia de agenda vertical (o PDP)

debe tomar lugar a nivel local (Figura 4)%.

Hay varias explicaciones para esto. En pri-
mer lugar, es en el nivel local donde tienen
manifestacion las actividades, sectores,
industrias o clusters sobre los cuales se
buscarfa apalancar el proceso de cambio
estructural. En segundo lugar, es a este ni-
vel que se pueden —y deben— identificar
y abordar muchos de los cuellos de bote-
lla y distorsiones que limitan la competi-
tividad de estos sectores. Esto se debe,
por un lado, a que en muchos casos las
distorsiones y los cuellos de botella que
limitan la productividad de un sector o ac-

tividad son particulares al contexto geo-

grafico en el cual se ubican, ademas que
muchos bienes publicos especificos son
netamente locales (e.g. transporte). Por
otro lado, al hecho de que un mismo sector
puede llegar a tener visiones estratégicas
distintas en lugares diferentes de la geo-
graffa nacional, lo que termina redundando
en necesidades y, por tanto, en agendas
publico-privadas diferentes. Por ultimo,
mientras mas cerca al origen de las dis-
torsiones se aborden éstas, se minimiza
la posibilidad de tener efectos negativos
(o0 “efectos de segundo-mejor”)*® debido

a estas intervenciones.

36.  Porejemplo, acciones de la agenda horizontal como la lucha contra el contrabando, la mejora en la eficiencia y efectividad del sistema judicial y el
desarrollo de los grandes corredores logisticos del pafs, son principalmente discusiones y responsabilidades del nivel nacional.
3?7.  Estonoquiere decir que a nivel local no haya espacio para agendas transversales, ni que a nivel nacional no exista necesidad de coordinacién en cuanto a

la agenda vertical. Sin embargo, esta clasificacién si corresponde a los espacios donde con mayor énfasis se deben desarrollar estas agendas.
38.  Paramas detalle sobre este tipo de efectos ver, por ejemplo, Llings (2012) y Hausmann et al. (2005].
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Ademas de dejar claro que el nivel local
es fundamental para el desarrollo de
una PDP, de este marco conceptual se
desprende el hecho de que los departa-
mentos deben fortalecerse para estar
en capacidad de instrumentar sus agen-
das de PDP, ya que a través de ellos se
materializa en buena medida la PDP del
pais. En particular, como se desarrolla
mas adelante, los entes territoriales de-
ben estar en la capacidad de disefiar e
implementar agendas sobre sus clusters
0 apuestas productivas, para abordar los
cuellos de botella y las distorsiones que
limitan la productividad de éstos.

Ahora bien, esto no implica que en
algunos temas, como ciencia, tecnologia
e innovacion (CTel), no deba haber una
fuerte coordinacidn por parte de los en-
tes del nivel nacional. En la mayoria de
los casos de éxito —como Finlandia, Sue-
cia, Corea, Japén y Singapur— fue clave el
desarrollo de un poderoso motor central
de promocién de innovacién tecnoldgica,
formacién de habilidades y coordinacién.
Adn en un pais tan grande y descentra-
lizado como EE.UU,, la accién de agen-
cias del Gobierno federal fue clave para
la transformacion de este pais en el siglo
XIX'y para el boom de innovacién que ex-
perimentd en el siglo XX*.

El tercer marco conceptual es de
Hausmann et al. (2008). De acuerdo a
estos autores, una PDP podria ser de dos
tipos: PDP “pequefia” y PDP “grande™.
PDP “pequefia” se refiere a los esfuer-
Z0s, instrumentos e instituciones nece-

sarios para facilitar saltos hacia “arboles”

o actividades econdmicas relativamente
cercanas a las capacidades productivas
actuales de los paises o las regiones (Fi-
guras 1y 2]. Por su lado, PDP “grande”
se refiere a los esfuerzos, instrumentos
e instituciones necesarios para facilitar el
salto hacia “arboles” o actividades econé-
micas mas lejanas —y generalmente mas
atractivas por su mayor sofisticacién y
capacidad de generar externalidades— a
las actuales capacidades del pais o la re-
gién. A partir de esta descripcidn, debe-
ria ser claro que los saltos hacia arboles
cercanos son mas faciles y de mas corto
plazo que aquellos hacia drboles mas le-
janos. En este mismo sentido, es posible
que mientras para propiciar saltos cerca-
nos No se necesiten mayores recursos
por parte del sector publico (en muchos
casos, tan solo facilitar la resolucion de
algunas fallas de coordinacién), para pro-
piciar saltos lejanos se necesite un ma-
yor involucramiento y una mayor toma de
riesgo por parte del sector publico.

De este marco conceptual debe con-
cluirse que una PDP para Colombia debe-
ria tener elementos de ambos tipos de
PDP*. La distribucién de esfuerzos que
se haga en uno u otro sentido ya depen-
derd de las restricciones presupuestales
e institucionales del pais para implemen-
tar este tipo de politicas, ademds de la
capacidad de prospectiva que tenga para
identificar sectores o actividades econ¢-
micas donde —si bien pueden estar hoy
en dia lejos de las capacidades actua-
les— el pais podria llegar a tener venta-

jas comparativas latentes. Dependerd

también de la capacidad del sector publi-
co —nacional y local— de promover secto-
res para los cuales hoy en dia no existe
mayor capacidad de lobby desde el sector
privado (ya sea porque no existe o por-
que todavia es incipiente la actividad pri-
vada), pero que podrian constituirse en
grandes motores de crecimiento para el
pais en el mediano y largo plazo.

Por dltimo, estd el marco conceptual
desarrollado por Stein (2012), en el que se
basa el reciente trabajo del BID (2014a).
De acuerdo a este marco, los diferentes es-
fuerzos bajo una PDP se podrian clasificar,
por un lado, entre esfuerzos horizontales
y verticales, bajo la misma légica que se
ha descrito anteriormente: horizontales re-
feridos a esfuerzos que no tienen secto-
res o actividades econémicas especificas
como destinatarios, y verticales referidos
a esfuerzos que si los tienen. A su vez es-
tos esfuerzos también podrian clasificar-
se entre bienes publicos e intervenciones
de mercado. Bienes publicos entendidos
como insumos publicos que el Estado
puede proporcionar para mejorar la com-
petitividad del sector privado, tales como
podrian ser la provisién de infraestructu-
ra, la formacion de capital humano y el
fortalecimiento en materia normativa e
institucional. Intervenciones de mercado
entendidas como politicas que tienen efec-
tos directos sobre los margenes de renta-
bilidad de las empresas, como lo podrian
ser subsidios, incentivos tributarios a la
I+D u otro tipo de exoneraciones fiscales.

De la combinacién de estas dos di-

mensiones, surgen cuatro cuadrantes en

39.  Ver, porejemplo, Mazzucato [2013).

40. Eningles, “industrial policy ‘in the small’and ‘in the large”, respectivamente.

41. Estaconclusién es vélida para Colombia dada su posicién en el espacio de productos mostrado en la Figura 2. En un pais que se ubique en las par-

tes mas densas y “atractivas” del espacio de productos, puede no necesitarse una PDP “grande”. Este es el caso de la mayoria de los paises mas
desarrollados que tuvieron un proceso de industrializacion en el siglo pasado.



Figura 5. Marco conceptual para la clasificacion de politicas de desarrollo productivo

Fuente: BID (2014a).

Politicas horizontales

Politicas verticales

Algunos ejemplos: mejoras en el
aparato judicial; mejora en la calidad de
la educacién basica y media; mejora
en el clima de negocios; formacién
en competencias relacionadas a
emprendimiento e innovacién dentro
de curriculo de educacién primaria y

Bien publico

Algunos ejemplos: formacién de capital humano pertinente para
determinados sectores, industrias o clusters; la inversién de
recursos para una agenda de CTel que beneficia determinadas
actividades econdémicas; la provisién de una infraestructura espe-
cifica para un determinado sector, como lo puede ser la cadena de
frio para el sector de frutas y hortalizas; el fortalecimiento institu-
cional y normativo en materia sanitaria para la admisibilidad de un

secundaria. determinado producto en un mercado especifico.

Intervenciones de
mercado

Algunos ejemplos: incentivos fiscales
para la CTel; subsidios para la forma-
cién de empleados; subsidios a los
pioneros exportadores a partir de las

exportaciones de los seguidores.

Algunos ejemplos: subsidios a sectores especificos, proteccién
comercial a ciertas actividades, o crédito a tasas especiales
dirigidos a determinados sectores.

los que se pueden clasificar los esfuerzos
bajo una PDP, cada uno representando di-
ferentes niveles de necesidad en materia
de coordinacién institucional y diferentes
niveles de riesgo en su implementacién
(Figura 5). Dado que este marco concep-
tual ser3 utilizado a lo largo del resto del
documento para organizar las diferentes
estrategias e instrumentos que se propon-
drdn, a continuacién se explica en detalle
la légica de cada uno de estos cuadrantes.

En el cuadrante 1 (horizontal, bien
publico) se ubican elementos que no ge-
neran mayor controversia®’, tales como
las mejoras en el aparato judicial, la me-

joraen la calidad de la educacién basicay

media, la mejora en el clima de negocios,
etc. Sin embargo, en este cuadrante pue-
den aparecer elementos fundamentales
para fomentar la sofisticacion y diversifi-
cacion, tales como promover la formacién
en competencias relacionadas al empren-
dimiento y lainnovacién dentro del curri-
culo de educacién primaria y secundaria

En el cuadrante 2 (horizontal, inter-
vencién de mercado) se encuentran ele-
mentos que generan mas controversia,
como lo podrian ser incentivos fiscales
para la CTel, subsidios para la formacién
de empleados o subsidios a los pioneros
exportadores a partir de las exportacio-

nes de los seguidores. En general, los

esfuerzos de este cuadrante se pueden
utilizar para abordar distorsiones relacio-
nadas a externalidades de informacion,
que se podrian compensar via estas in-
tervenciones de mercado genéricas.

El cuadrante 3 (vertical, bien pd-
blico) incluye la provisién de insumos
publicos para sectores o actividades
econémicas especificas, lo cual, en prin-
cipio, no debe generar mayor controver-
sia, en la medida en que los economistas
siempre han entendido los problemas de
free-riding® asociados a la provision de
bienes publicos. Sin embargo, la realidad
lleva a que tal provision implique, en mu-

chos casos, la necesidad de priorizar. Es

42. Hacen parte de lo que, de acuerdo al primer marco conceptual, se llamarfa la agenda horizontal.

43. Elproblema de que todos quisieran gozar de los beneficios del bien publico, pero perfieren no contribuir alos costos de su provision. Como resulta-

do, el bien no se provee.

i

VIEW0T0J V4Vd 0AILINA0Y¥d 017044VYS30 30 VIIL)70d

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




Figura 6. Principales lecciones a partir de los cuatro marcos conceptuales presentados

i

Marco conceptual Lecciones principales

Solamente la combinacion de esfuerzos profundos en materia de agenda horizontal y vertical

1. Agenda Horizontal/Agenda Vertical . . .
permitira crecimientos altos y sostenibles.

La agenda horizontal generalmente es més del resorte del nivel

2. PDP segun Nivel Nacional/Local . . . .
nacional, mientras que la vertical del nivel local.

POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO PARA COLOMBIA

Para un pafs como Colombia, la transformacién productiva necesita tanto de saltar a “arboles”
cercanos, como a “drboles” mas
lejanos y estratégicos.

3. PDP grande/PDP pequefia

Las intervenciones de mercado se exponen a mas riesgos que la provision de insumos
publicos; las intervenciones de cardcter vertical plantean escenarios mas complejos que las
horizontales; las intervenciones verticales son mas intensivas en coordinacion institucional
y dan pie a buena parte de las propuestas institucionales presentadas en este documento.

4. Bienes Publicos/ Intervencién Mercado

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

asi como en este cuadrante se encuen-
tran elementos como la formacién de
capital humano pertinente para determi-
nados sectores, industrias o clusters; la
inversién de recursos para una agenda
de CTel que beneficia determinadas acti-
vidades econémicas; la provisién de una
infraestructura especifica para un de-
terminado sector (e.g. la cadena de frio
para el sector de frutas y hortalizas]; el
fortalecimiento institucional y normati-
VO en materia sanitaria para la admisi-
bilidad de un determinado producto en
un mercado especifico; entre otros. En
otras palabras, en este cuadrante se in-
cluyen esfuerzos que tienden a resolver
distorsiones, generalmente, asociadas a
fallas de coordinacion.

Por Gltimo, el cuadrante 4 (vertical,

intervencién de mercado) es el més

controversial y el que presenta mayo-
res niveles de riesgo debido a poten-
ciales problemas de captura de rentas
y favoritismos. En este cuadrante po-
drian aparecer elementos como subsi-
dios a sectores especificos, proteccién
comercial a ciertas actividades, o crédito
a tasas especiales dirigidos a determi-
nados sectores. Si bien estos esfuerzos
se podrfan justificar desde el punto de
vista tedrico, el BID (2014a) sugiere que
los esfuerzos pertenecientes a este cua-
drante deben aplicarse con mucho cui-
dado. Siguiendo esta sugerencia, este
tipo de elementos son la excepcién y no
la regla en la propuesta presentada en
este documento.

En linea con el BID (2014a), un par
de lecciones sencillas se derivan de este

marco conceptual: por un lado, los es-

fuerzos asociados a intervenciones de
mercado se exponen a mas riesgos que
aquellos asociados a la provisién de in-
sumos publicos; por otro, las interven-
ciones de cardcter vertical plantean
escenarios mas complejos que su con-
traparte las horizontales.

Un corolario adicional que se des-
prende de este marco conceptual es el
hecho de que la agenda vertical es mas
intensiva en materia de coordinacién
interinstitucional que su contraparte la
agenda horizontal. Esto en la medida en
que los elementos correspondientes a
la agenda horizontal son, en general,
responsabilidad de ministerios o agen-
cias particulares. Por ejemplo, la mejo-
ra en la calidad de la educacién basica
y media es responsabilidad del Minis-

terio de Educacién y los proyectos de



infraestructura del Ministerio de Trans-
porte**. Incluso, la implementacidn de
una intervencién de mercado horizon-
tal, como puede ser un incentivo tri-
butario a la CTel, no es intensiva en
coordinacién interinstitucional. Mien-
tras tanto, la agenda vertical implica en
muchos casos el accionar conjunto de
una serie de actores de diversa indole.
Por ejemplo, en caso de que el pais le
estuviera apuntando al sector de biodi-
versidad en el marco de su PDP, esto in-
volucraria la necesidad de coordinar al
Ministerio de Educacién y al sistema de
formacién para abordar fallas de coor-
dinacién relacionadas a pertinencia de
capital humano para este sector; a Col-
ciencias y demds actores en materia
de CTel para desarrollar la agenda de
investigacién para dicho sector; al Mi-
nisterio de Medio Ambiente para abor-
dar trabas regulatorias que impiden la
investigacién en materia de recursos
genéticos; entre otros.

Debido a lo anterior, mientras que la
agenda horizontal implica responsabilida-
des claras y no suele necesitar de altos
grados de coordinacién interinstitucional,
en el caso de la agenda vertical la respon-
sabilidad es mas difusa y, generalmente,
se necesitan arreglos institucionales que
faciliten la articulacion de multiples acto-
res. En consecuencia, muchos de los ele-
mentos de arquitectura institucional que

se proponen mas adelante en este docu-

mento tienen su justificacién en la nece-
sidad de articular esfuerzos relacionados

ala agenda vertical.

2.3. SOBRE COMO DEFINIR LOS
ESFUERZOS VERTICALES

La justificacién tedrica y la presentacién
de marcos conceptuales dejan claro que
una PDP involucra, en parte, la realizacién
de esfuerzos verticales. Es decir, implica
en algunos casos abordar distorsiones
y cuellos de botella particulares a cier-
tos sectores o actividades econémicas.
Teniendo en cuenta que estas distorsio-
nes y cuellos de botella son innumera-
bles, que, en general, todos los sectores
econdmicos estan sujetos a sufrirlos y
que muchos de estos obstaculos son
particulares al contexto geografico don-
de se ubican los sectores o actividades
econdmicas, las pregunta que surge es:
¢cudles sectores o actividades econémi-
cas deben priorizarse para comenzar a
abordar sus cuellos de botella?

La realidad es que no hay una res-
puesta tedrica clara. Aunque ha habido
algunos intentos empiricos para definir
de manera mas “inteligente” la forma
de priorizar sectores o actividades eco-
némicas®, lo cierto es que esta misma
literatura advierte sobre el caracter es-
peculativo de estos enfoques y termina
recordando el caracter experimental de

este tipo de politicas.

La discusién fundamental gira, en-
tonces, en torno a la forma en que se
debe hacer la priorizacién de los secto-
res o actividades productivas. A grandes
rasgos, por un lado, estan quienes sugie-
ren que hay algunos productos o secto-
res que son “mejores” que otros, ya que
desencadenan mayores crecimientos
en productividad y generan mayores ex-
ternalidades®® o porque desde estos se
puede “saltar” mas facilmente hacia la
produccién de nuevos bienes, incremen-
tando el potencial de diversificacién pro-
ductiva®. Por el otro lado, estan algunos
autores como Michael Porter (1998), que
aseguran que no importan los sectores o
productos en los que un pais se ubique,
ya que podria elevar los niveles de pro-
ductividad para cualquiera de estos*.

Finalmente, estan quienes sugieren
que no se debe priorizar, sino plantear es-
quemas abiertos donde cualquier sector
puede llegar a pedir la solucién de sus
distorsiones y cuellos de botella. Si bien
esta Ultima idea parece atractiva en teo-
ria, lo cierto es que al tratar de llevarla a
la practica se empiezan a evidenciar sus
debilidades: ;se resuelven problemas
de pertinencia de capital humano para
todos los sectores que vengan tocando
alapuerta? ¢ Se definen recursos de CTel
para cualquier actor que venga a plantear
una propuesta de valor? ;s Hay recursos
para atender las necesidades de infraes-

tructura especifica de todas las activida-

44. Esclaroque esto es una simplificacion de la realidad. Por ejemplo, en materia de calidad de la educacién también son responsables las Secretarfas

de Educacion de los departamentos y los municipios. Sin embargo, en general, la responsabilidad bajo la agenda horizontal estad mas acotada que

bajo la agenda vertical.

45.  Ver, porejemplo, Lin (2012], Lin yMonga (2010), BID (2014a). Para aplicaciones particulares para el caso colombiano ver, por ejemplo, Haus-

mann y Klinger (2008] y Llinas (2012]).

46.  \Ver, porejemplo, Stiglitz y Greenwald (2014) y Ocampo (2005).
4?.  VerHausmann, Hwang, y Rodrik (2007) y Hausmann y Klinger (2008).

48. Laposicién de Porter, implicitamente, hace una priorizacién ya que sugiere que los paises o las regiones trabajen agendas de productividad en tor-

no alos clusters ya presentes.
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Grafico 15. Macrosectores a partir de

las iniciativas cluster y/o apuestas
productivas bajo la Red Cluster Colombia
Fuente: Consejo Privado de Competitividad.
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des econdmicas presentes en el pais? A
los anteriores problemas practicos hay
que sumarle el hecho de que muchas ve-
ces se necesita la solucion de varias dis-
torsiones y cuellos de botella de manera
simultdnea sobre un mismo sector o ac-
tividad econédmica de manera que éste
pueda manifestar su ventaja comparati-
va latente. La realidad pareceria llevar a
que, como insindan Hausmann y Rodrik
(2006), “se esté condenado a escoger™.
En particular, porque existen recursos li-
mitados por parte del sector publico para
abordar las distorsiones y los cuellos de

botella para todas las actividades en un

mismo momento del tiempo. Ahora bien,
también es claro que priorizar esfuerzos
en un pais como Colombia —con tanta
diversidad cultural y de aparatos pro-
ductivos entre las diferentes regiones,
sumada a un clamor por mayor autono-
mia de parte de los entes territoriales—
es una tarea compleja.

Para resolver la situacion, este docu-
mento plantea una solucién pragmatica:
utilizar las iniciativas cluster y/o apuestas
productivas de los departamentos*® como
principal fuente de sefiales de priorizacién
del pais en el marco de su PDP (para los

detalles de implementacién ver “Recua-

dro 1 Instrumentacion de la PDP “peque-
fia” a partir de apuestas productivas de los
departamentos”]. De esa manera, estas
apuestas se utilizarian para focalizar los
esfuerzos del sector publico del nivel local
y nacional, al igual que del sistema de for-
macién y los centros y agendas de inves-
tigacion. Las iniciativas cluster y apuestas
productivas se convertirian en la principal
herramienta para resolver los problemas
de coordinacion y priorizacién de una PDP

Paralelamente, el pais podria definir a
nivel nacional macrosectores o areas a par-
tir de las apuestas departamentales, utili-

zando un enfoque de “abajo hacia arriba”

49.  Notese que esta es la Unica ocasién en todo el documento en que se utiliza la palabra “escoger”. Son varias las razones que explican esta decision

deliberada. En primer lugar, porque usar “escoger” da la sensacion de que la escogencia la pudiera realizar el sector publico, cuando nada esta mas

alejado de la realidad. En segundo lugar, porque desde el CPC no se considera que se deben “escoger” sectores, sino “acompanar” sectores, clus-
ters o actividades econdmicas, de manera que se les resuelvan las distorsiones y cuellos de botella que limitan su productividad.
50. Alolargo de este documento, se entenderan las iniciativas cluster como un subconjunto de las apuestas productivas de los departamentos.



para la priorizacion de la PDP®". Asi, los ma-
crosectores priorizados del nivel nacional
tendrian la ventaja, por un lado, de permitir
manifestaciones diversas en el nivel local y
en el nivel subsectorial y, por otro, de permi-
tir el desarrollo de esfuerzos transversales
que pudieran llegar a tener efectos derrame
o externalidades sobre una mayor cantidad
de apuestas productivas departamentales.
Esto no querria decir que todas las apuestas
departamentales tendrian necesariamente
su respectivo macrosector 0 drea a nivel na-
cional, pero si que se harfa un esfuerzo por
definir conjuntos gruesos que agrupen una
gran porcion de ellas. Un primer analisis a
partir de las iniciativas cluster y/o apues-
tas departamentales identificadas en la Red
Cluster Colombia®?, ilustra cémo podria dar-
se este ejercicio. El Grafico 15 presenta una
primera definicién de macrosectores a par-
tir de las 62 iniciativas cluster y/o apuestas
productivas departamentales registradas
en esta Red hasta la fecha.

Bajo este esquema, podria surgir, por
ejemplo, la definicién de un macrosector Tu-
rismo como una de las apuestas gruesas,
el cual se podria manifestar como ecotu-
rismo en Quindio, Santander, la Orinoquia,
la Amazonia y los parques naturales; tu-
rismo de eventos y negocios en Bogota y
Medellin; turismo de salud en Bucaraman-
ga y Barranquilla; y asi sucesivamente®.
En caso de que uno de los macrosectores

fuese Alimentos, éste se podria manifestar

como chocolaterfa y confiteria en Antioquia
y Valle; productos carnicos en Barranquilla
y Medellin; productos lacteos en la Sabana
de Bogota y Valledupar, etc. Una forma al-
ternativa seria la de definir un macrosec-
tor tipo Biodiversidad, el cual podria estar
recogiendo manifestaciones diversas a ni-
vel local tales como linea de cosméticos a
partir de ingredientes naturales en Bogots;
bioinsumos para una agricultura sostenible
en Medellin; en la Costa Pacifica como apro-
vechamiento de especies autdctonas para
fines farmacéuticos u otros usos industria-
les; y en otras zonas como biorremediacién
en la actividad petrolera y minera.
Esimportante ilustrar cémo este enfo-
que tendria la ventaja de adecuarse a la he-
terogeneidad productiva del pais, al haberse
construido bajo un enfoque de “abajo hacia
arriba”, y permitirfa focalizar agendas para
abordar cuellos de botella que tendrian ex-
ternalidades positivas sobre un mayor nu-
mero de subsectores. En materia de CTel,
por ejemplo, las agendas de investigacién
—e.g. en materia de biodiversidad— sobre
macrosectores o areas podrian ser relevan-
tes y beneficiar varios de los subsectores
involucrados. En materia de capital humano,
por dar otro ejemplo, se facilitaria la forma-
cién que permitiria abordar, en parte, bre-
chas que aquejan a varios subsectores. En
caso de que uno de los sectores fuese el de
alimentos, por ejemplo, la formacion de in-

genieros y tecndlogos de alimentos podria

atender las necesidades de capital humano
de varios de los subsectores.

Como complemento a estas apuestas de
los departamentos —las cuales seguramen-
te, dadas las iniciativas cluster que vienen
trabajandose, corresponderan a una PDP “pe-
quefia’— y los macrosectores que de alli se
deriven, el pais deberfa definir unas apues-
tas o dreas que correspondan a la PDP “gran-
de”; es decir, sectores 0 apuestas que hoy en
dia pueden estar lejos de las actuales capa-
cidades del pais, pero que podrian convertir-
se en importantes motores del crecimiento
a mediano y largo plazo. Estas apuestas —
que no deberfan ser muchas (tres o cuatro,
por ejemplo)— podrian surgir a partir de los
grandes retos que se tienen como pafs. Algu-
nos ejemplos de estos podrian ser: Energfas
Limpias, Transporte Masivo, Cambio Clima-
tico, etc.*, sectores donde seguramente se
tienen ventajas comparativas latentes pero
que no se han aprovechado econémicamen-
te. Puede considerarse también, trabajar des-
de el nivel nacional en identificar tecnologfas
transversales que impacten varios sectores
productivos. En este sentido, al tiempo que
se definen instrumentos, recursos y es-
fuerzos para abordar distorsiones asocia-
das a las apuestas departamentales y sus
respectivos macrosectores, también se po-
drian destinar algunos recursos para estas
apuestas de largo plazo del pais. Mas adelan-
te se proponen instrumentos que aplicarian

auno u otro caso, 0 a ambos.

51.  Estonoes muydiferente a como aborda el tema un pais como Malasia. El Programa de Transformacién Econémica de Malasia incluye 12 sectores

(Petrdleo, Gas y Energia; Aceite de Palma; Servicios Financieros; Turismo; Servicios de Negocios; Electrénicos y Eléctricos; Comercio al por mayor y
al detal; Educacicn; Salud; Contenidos e Infraestructura de Comunicacion; Agricultura; y la region de Kuala Lumpur/Klang Valley]. Estos son gruesos
y permiten que los programas y politicas tengan diversas manifestaciones en el momento de llevarlos a la préctica a nivel local.

52.  Verwww.redclustercolombia.com.

53.  Dehecho, el sector Turismo es que el que agrupa un mayor ndmero de iniciativas cluster y/o apuestas productivas bajo la Red Cluster Colombia (Gréfico 15).

54.  Estaforma de definir las apuestas bajo la PDP “grande” esta en linea con lo que Mazzucatto (2013) define como focalizacién “orientada por mi-
sion”. De acuerdo a esta autora, los paises que han implementado politicas industriales exitosas, como EE.UU., lo han hecho definiendo areas prio-
ritarias a partir de las grandes misiones que han tenido sus organismos publicos. Un ejemplo de esto es la Agencia de Proyectos Avanzados de

Investigacion para la Defensa (DARPA] en EE.UU., a partir de la cual se desarrollaron tecnologias que soportan buena parte de los emprendimientos

bajo laindustria de Tl en ese pais.
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La necesidad de priorizar acciones en materia vertical en el marco de la PDP —buscando primordialmente abordar necesidades de
bienes publicos especificos a ciertos sectores, clusters o actividades econdmicas—, la heterogeneidad del aparato productivo co-
lombiano en sus diferentes regiones y el reconocimiento de que muchas de las distorsiones y cuellos de botella son especificas al
contexto geografico donde se ubica el sector privado, lleva a plantear una propuesta pragmatica para la definicién de una parte de
las apuestas productivas del pais en el marco de la PDP*: definir estas apuestas a partir de las apuestas productivas de los depar-
tamentos. Ademas de tener un enfoque de “abajo hacia arriba”, esta propuesta tiene la bondad de abordar las dificultades politicas
que generaria la definicién de prioridades desde el nivel nacional en un pais como Colombia, donde hay un discurso politico que
defiende fuertemente la autonomia regional. A continuacién se plantean los elementos basicos de lo que seria la instrumentacion

de esta propuesta.

La mayoria de departamentos colombianos tiene listados extensos de lo que
serfan sus apuestas productivas. Muchas de estas apuestas estan consignadas en los Planes Regionales de Competitividad de
las CRC o en los planes de desarrollo de los mandatarios locales. Ahora bien, aunque estas listas son extensas, lo cierto es que al
momento de la verdad no son tantos los esfuerzos concretos que los departamentos y sus CRC vienen implementando en materia
de agendas para mejorar la productividad de estas apuestas. A través de la Red Cluster Colombia (RCC) se ha realizado un inventario
de las iniciativas cluster y/o apuestas productivas que vienen desarrollando diferentes departamentos del pais. Hasta el momento
se han podido identificar 61 de estos esfuerzos en 19 departamentos*®. Este inventario es una primera fuente de insumos para la
definicién de las que serfan las apuestas departamentales en el marco de la PDP. Otra fuente de insumos importante para esta tarea
sera el Atlas de Complejidad Econémica para Colombia que viene desarrollando el profesor Ricardo Hausmann en la Universidad de

Harvard (ver “Recuadro 5 Atlas Colombiano de Complejidad Econémica”).

Michael Porter afirma que “apostarle a todo es no tener estrategia”. En ese sentido es importante que
el pais vaya refinando el nimero de apuestas que sus capacidades institucionales nacionales y locales le permiten abordar. En
ese sentido, con el objetivo de no caer de nuevo en extensos listados de apuestas que sobrepasen las capacidades institucionales,
se propone acotar el nimero de apuestas que podrian definir los departamentos en el marco de la PDP. Para tener en cuenta la
heterogeneidad en la complejidad econémica de los departamentos, al igual que las diferencias en la capacidad institucional de
éstos, se propone que el nimero de apuestas a definir por parte de los departamentos dependa de su nivel de desarrollo y de su
capacidad institucional. Utilizando el indice Departamental de Competitividad (IDC) del CPC y la Universidad del Rosario, se podrian
dividir los departamentos en cuatro categorias: alto, medio-alto, medio-bajo y bajo (ver seccidn Institucionalidad para la PDP). Los
departamentos de nivel alto de desarrollo podrian definir, por ejemplo, hasta 6 apuestas, los de nivel medio-alto hasta 4, los de
nivel medio-bajo hasta 3 y los de nivel bajo hasta dos®. Utilizando las categorias que surgen del IDC, el nimero total de apuestas
departamentales serfa de 116%%. A medida que el pais vaya viendo que sus capacidades institucionales le permiten abordar un mayor

numero de apuestas, este nimero se podria irincrementando.

55. Elresto de apuestas corresponderian a lo que serfa la PDP “grande”, las cuales tendrian mecanismos diferentes para su definicién, también discu-
tidos en este documento.

56. Paraincluirse en el inventario de iniciativas cluster y/o apuestas productivas de la RCC, estos esfuerzos deben cumplir con una serie de criterios
que han sido establecidos por el CPC. La I6gica de estos criterios es cerciorarse de que existe una masa critica de actores, una agenda de mejora
de productividad y un compromiso de los diferentes actores con la implementacién de esta agenda.

57. Sibien puede parecer extrafio acotar el nimero de apuestas de los departamentos, lo cierto es que hace cinco afios el MinCIT le pidi6 a todas las
CRC priorizar una apuesta sectorial y un tema transversal, sobre los cuales los esfuerzos de estas comisiones se deberian concentrar.

58.  Sibien pueden parecer muchas apuestas, lo cierto es que el ejercicio del Grafico 15 sugiere que muchas de ésta se repiten o podrfan agruparse
bajo un mismo macrosector.



Teniendo en cuenta que en las CRC deberian estar representados todos los actores relevantes para
definir las agendas de competitividad de los departamentos (Gobernacidn, alcaldias, sector privado, academia, sector laboral, entre
otros), se propone que sean las CRC quienes definan estas apuestas. Esta propuesta tiene la bondad adicional de que fortaleceria
institucionalmente a las CRC, ya que existirian incentivos concretos para que los diferentes actores participen en estos espacios.
Adicionalmente, la propuesta incentivaria el fortalecimiento de los esquemas de gobernanza, participacién y toma de decisiones en
estos érganos. En todos los casos, es esencial que las CRC y los departamentos documenten rigurosamente y presenten en publico,

como hicieron la definicién de las apuestas productivas, dejando un insumo para préximas iteraciones del ejercicio.

Las apuestas que los departamentos definan en el
marco de la PDP y los macro-sectores o areas que de alli se desprendan, tendrian un acompafiamiento privilegiado por parte de
los ministerios y agencias publicas relevantes del nivel nacional para abordar las distorsiones y cuellos de botella que limitan su
productividad. En particular, este acompafamiento se traduciria primordialmente en el abordaje de necesidades de bienes publicos
especificos (formacién de capital humano, agendas de CTel, infraestructura especifica, temas normativos, etc.) para estos sectores,

clusters o actividades economicas.

Trayendo a colacién el principio de “ensayo y error” que subyace este tipo de politicas, es claro que
estas apuestas productivas departamentales podrian cambiar en la medida en que los departamentos noten que efectivamente
no estan siendo exitosas. Ahora bien, teniendo en cuenta que las agendas de mejora de productividad de estas apuestas no nece-
sariamente rinden fruto en el corto plazo, es importante que los departamentos no estén cambiando constantemente de apuestas
(por ejemplo, con cada cambio de mandatarios locales). De ahi que sea importante implementar un sistema de monitoreo basado
en criterios de desempefio para estas apuestas. Adicionalmente, es importante que cada CRC defina sus reglas con relacién a la
implementacién de este monitoreo y del cambio de apuestas. Por Ultimo, sera importante el rol del sector privado en el marco de
las CRC para evitar los bandazos en este tipo de esfuerzos. En todos los casos, el cambio de una apuesta productiva debe estar

sustentado técnicamente y la discusién debe ser transparente.

Un comentario que ha surgido de manera recurrente al plantear
esta propuesta es que llevara a que los departamentos definan apuestas poco atractivas —de poco nivel de sofisticacién, diversi-
ficacién o capacidad de generar externalidades— en el marco de esta PDP. De acuerdo a esta visién, los departamentos terminan
definiendo en estos ejercicios sectores, clusters o actividades econémicas tradicionales en las que ya se ubican y que poco aportan
para sofisticar y diversificar los aparatos productivos de los departamentos. Viendo los sectores sobre los cuales se estan desa-
rrollando los esfuerzos en materia de iniciativas cluster y/o apuestas productivas de los departamentos, quienes sostienen esta
visién puede que tengan razon. Ahora bien, es importante dejar claro que en el marco de la PDP los departamentos deben tener toda
la discrecionalidad de definir las apuestas que ellos consideren mas conveniente. El atractivo de estas apuestas deberia mejorar en
la medida en que los departamentos vayan construyendo capacidad institucional y equipos que les permita entender las bondades
de tener apuestas mas sofisticadas. En este sentido, los programas de fortalecimiento de capacidades locales que se proponen en
este documento deberian contemplar estos temas. También deberia mejorar con la utilizacién del Atlas de Complejidad Econémica

para Colombia como insumo para la toma de decisiones. Por Gltimo, a manera de “soft-nudging”*®

, se recomienda construir rankings
sobre el nivel de sofisticacion de las apuestas de los departamentos®. Con ellos se generarian incentivos a los departamentos para

incrementar el nivel de sofisticacién de sus apuestas.

59.  Elconcepto de “nudging” proviene de la reciente literatura de economia del comportamiento (Behavioral Economics). De acuerdo a este concepto,
se puede inducir un comportamiento beneficioso para individuos o grupos de individuos a partir de medidas que no involucran coercién (e.g. a tra-
vés de arquitectura de la escogencia, rankings, etc.). Para mas detalle sobre el tema ver Thaler y Sunstein (2012) y Kahneman (2013).

60.  Este ranking se incluirfa en futuras ediciones del indice Departamental de Competitividad del CPC y la Universidad del Rosario.
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2.4 PRINCIPIOS PARA LA PDP
EN COLOMBIA

Para efectos de la construccion de una
propuesta de PDP para Colombia, es
fundamental establecer una serie de
principios que “marquen la cancha’,
de manera que quede claro qué tipo de
estrategias e instrumentos puede —o
no— ser incluido bajo la politica®. Ha-
ciendo uso de antemano de uno de los
principios que a continuacién se propo-
nen, la definicién de principios se hace
aun mas relevante en la medida en que
muchos de los elementos (e.g. estrate-
gias, instrumentos, institucionalidad)
que se plantean en este documento tie-
nen caracter experimental y podrian ser
sujetos a ajustes e incluso a cambios,
siempre y cuando se enmarquen en los
principios aqui expuestos.

En términos tedricos, el conjunto de
principios deberia ser no redundante (nin-
gun principio deberia poder derivarse de
los otros] e irreducible (eliminar un prin-
cipio afecta significativamente la base de
la PDP). Idealmente, los instrumentos de
politica publica de la PDP no deben violar
ninguno de los principios. En el caso que
esto ocurra, debe haber una justificacién
clara para no respetar algun principio.

Esta propuesta de principios provie-
ne de sintetizar buenas practicas que ha
recogido la literatura empirica en la mate-
ria®, de la aplicacion de este tipo de politi-
cas en otros paises y del reconocimiento
de particularidades del contexto colom-

biano para la implementacién de una PDP.

1. EXPERIMENTACION
(“ENSAYO Y ERROR”)

Por construccién, una PDP es una politica
de ensayo y error. Muchos de los instru-
mentos, estrategias y apuestas produc-
tivas podrian no lograr los resultados
que inicialmente se esperaban, caso en
el cual habria que ajustarlos o abando-
narlos y ensayar nuevos. Mientras se
justifique el disefio de cada instrumento
bajo el conjunto de principios y se anali-
ce las causas de fracaso, el fracaso de un
instrumento es un insumo indispensable
para la PDP. Segun Dani Rodrik, “si no se
estd fallando [en el marco de una PDP]
quiere decir que no se esta intentando
con la intensidad que corresponde”®.
Ahora bien, se deberia apuntar a que es-
tos fracasos se den de la manera menos
costosa posible. En este sentido, es clave
que la PDP disponga de mecanismos de
retroalimentacion y de una instituciona-
lidad que le permitan aprender de estos
errores y realizar ajustes.

Una consideracién que se despren-
de de este principio es la necesidad de
que todos los actores de la sociedad lo
conozcan y entiendan, de manera que no
se condenen ex post los eventuales fraca-
sos ni los funcionarios que estén detrds
de ellos, siempre que se hayan tomado
las precauciones del caso y se haya ac-
tuado basado en consideraciones técni-
cas. En este sentido, es clave que, por
ejemplo, los organismos de control en
Colombia tengan claro este principio, de

manera que los funcionarios encargados

de implementar las estrategias e instru-
mentos bajo la PDP no se sientan cohibi-

dos en su tarea.

2. CRITERIOS DE DESEMPENO
Y EVALUACION

Los instrumentos de la PDP deben tener
objetivos claros y criterios de éxito o
fracaso que permitan corregir tan pron-
to como sea posible. Particularmente,
cada instrumento debe tener asociado
un conjunto de metas en diferentes
plazos temporales, de tal forma que sea
posible evaluar si los objetivos se estan
alcanzando en el tiempo previsto. Estas
metas deben basarse en mediciones du-
ras de resultados, tales como mejoras en
productividad, ventas, exportaciones, ge-
neracion de externalidades, entre otras.

En este sentido, por ejemplo, el acom-
pafiamiento privilegiado que pueda dar
el Gobierno nacional o local a un determi-
nado sector o actividad econémica para
la resolucién de sus fallas de coordina-
cién, debe estar sujeto al cumplimiento
de tales metas y eliminarse en caso de
que no las esté cumpliendo o que se ha-
yan resuelto dichas fallas. La experiencia
de Corea del Sur al implementar su poli-
tica industrial evidencia las bondades de
utilizar este esquema de “zanahoria y
garrote” para incentivar a los actores eco-
némicos a emplearse a fondo en el mar-
co de estas politicas, reduciendo asi los
problemas de asimetria de informacién
y de potenciales capturas de rentas que

se derivan del trabajo publico-privado®.

61. Alafechade publicacién de este documento, el Comité Ejecutivo del SNCel estaba definiendo unos Principios Rectores de Competitividad que guar-
dan amplia similitud con los que se proponen en esta seccién, en la medida en que éstos fueron utilizados como insumo para su construccion.

62. VerRodrik (2008b).
63. Rodrik [2007).

64. VerAmsden (1992] y Rodrik etal. {1995] para una revision detallada del esquema de “zanahoria y garrote”.



En algunos casos es conveniente comple-
mentar el principio de criterios de desem-
pefio con la definicion de tiempos limites
para el uso de ciertos instrumentos y
para el acompafamiento privilegiado que
pudiera recibir un determinado sector o
actividad econémica bajo la PDP. Luego de
este tiempo limite, el acompafiamiento
se eliminaria o reduciria, de manera que
la capacidad publica que se libere pueda
destinarse a trabajar con otros sectores
o actividades econémicas.
Precisamente, para poder corroborar
el cumplimiento de criterios de desem-
pefio y metas por parte de los diferentes
instrumentos bajo la PDP, el pais debe for-
talecer su capacidad de realizar evalua-
ciones rigurosas utilizando, por ejemplo,
técnicas modernas de evaluacion de im-
pacto, como se detalla mas adelanteenla

seccién de Institucionalidad para la PDP.

3. TRANSPARENCIA

Para evitar los potenciales riesgos de
captura de renta y corrupcién que pu-
dieran darse en el marco de este tipo de
politicas, cada instrumento de la PDP y su
implementacién, en general, debe tener
mecanismos explicitos de transparencia
de la toma de decisiones y rendicién de
cuentas regular.

En este sentido, las reglas de juego de
la PDP —tales como criterios de desempe-
fio, tiempos limite, funcionamiento de los
instrumentos, mecanismos de evaluacion,
etc.— deben ser de pleno conocimiento pu-
blico. Esto se debe complementar con se-

siones de rendicidn de cuentas por parte

de los actores del nivel nacional y nivel lo-
cal encargados de implementar los instru-

mentos bajo la politica.

4.LA EMPRESA, SU PRODUCTIVIDAD
Y SU AVANCE TECNOLGGICO EN
EL CENTRO DE LA POLITICA

La PDP busca mejorar la productividad
de empresas actuales y propiciar el sur-
gimiento de nuevas empresas en el pais.
Sibien parece obvio que las empresas, su
productividad y su avance tecnoldgico®
estén en el centro de la politica, en el caso
colombiano es importante dejarlo expli-
cito por varias razones. En primer lugar,
porque en linea con las recomendaciones
de la OCDE, el pais debe apuntarle a in-
vertir los (escasos) recursos que tiene en
materia de CTel hacia inversién que termi-
ne redundando en mayor productividad
para las empresas. En este sentido, los
recursos que se destinen, por ejemplo, a
lainvestigacién, deberan concentrarse en
torno a proyectos que tengan una clara
relacién con el desarrollo productivo del
pais ver capitulo de CTel del Informe
Nacional de Competitividad 2014-2015),
dejando en un segundo plano la investi-
gacién que no tenga este propdsito ulte-
rior. En segundo lugar, porque esta PDP no
se trata de —y no se debe mezclar con—
una politica social ni de redistribucion.
Por tanto en el marco de esta politica no
se podria justificar, por ejemplo, esfuer-
z0s por apoyar mipymes bajo las Unicas
premisas de su tamafio y vulnerabilidad,
sino estan enmarcados en una justifica-

ci6n técnica que los respalde®®.

5. JUSTIFICACION TECNICA Y
VIABILIDAD INSTITUCIONAL
DE LAS INTERVENCIONES

Cada estrategia e instrumento bajo la PDP
debe dejar claro cudl falla de mercado (es-
tatica o dinamica) justifica la intervencion.
Bajo este entendido, no deberfa haber in-
tervenciones en el marco de la PDP si no
existen distorsiones que las justifiquen.

Adicionalmente, al proponerse un
instrumento de intervencidn, se debe
evaluar si tal instrumento aborda de la
manera mas costo-eficiente la distor-
sién que pretende corregir. En este sen-
tido, las intervenciones deben apuntar a
corregir la distorsién de la manera mas
“quirdrgica” posible, buscando inducir un
comportamiento de los actores econémi-
cos que se acerque al 6ptimo social (el
cual no se darfa en la ausencia de la in-
tervencion), de manera que —por ejem-
plo— no se sustituya la inversién publica
por inversién privada que igual se daria
sin intervencion®. En otras palabras, la
sola existencia de una distorsién econg-
mica no debe ser argumento para desa-
rrollar cualquier tipo de intervencién, sino
que también debe haber consideraciones
en términos de eficiencia, costo, riesgo y
simplicidad de la medida a adoptar.

Por ultimo, este principio también
recoge el hecho de que las intervencio-
nes deben tener en cuenta las capaci-
dades institucionales de las agencias y
actores que las implementan. En este
sentido, puede que exista la distorsién y
puede que se haya escogido la interven-

cién mas costo-eficiente, si no existe la

65. EICPCentiende avance tecnolégico en un sentido amplio. Entre otros, puede significar que las empresas encuentren nuevas fuentes de materias
primas, desarrollen nuevos mercados o productos, implementen mejores procesos o una nueva tecnologia.
66. Valelapena aclarar que esto no implica eliminar el apoyo a mipymes. Lo que implica es que este apoyo no debe darse en virtud del tamafio per se,

sino basado en alguna distorsion especifica que se pretenda abordar.
67. Esdecir, que no se genere un efecto de crowding-out de la inversién privada sustituyéndose por inversion publica.
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capacidad institucional, por ejemplo, en
un municipio o departamento para su co-
rrecto desarrollo, esta intervencion no se

deberia implementar.

6. COLABORACION
PUBLICO-PRIVADA

Es claro que una PDP implica un trabajo
cercano entre sector publico y privado,
en particular en la medida en que es el
sector privado el que tiene informacion
relevante con relacion a las distorsiones
y cuellos de botella que limitan su pro-
ductividad, mientras que es el sector pu-
blico que en muchas ocasiones tiene la
capacidad de dar soluciones. Por lo tan-
to, la PDP necesita tener espacios esta-
blecidos y arreglos institucionales para
que los actores publicos y privados, de
orden nacional y regional, puedan dis-
cutir regularmente sobre los problemas
y retos que enfrentan. En este sentido,
el SNCel, con sus espacios del nivel na-
cional (Comisién Nacional de Competi-
tividad e Innovacién, Comité Ejecutivo
y Comités Técnicos Mixtos o Tematicos)
y del nivel local (Comisiones Regionales
de Competitividad), constituye un gran
activo para soportar la implementacién
de la PDP.

7. LIDERAZGO AL MAS ALTO
NIVEL DEL ESTADO A NIVEL
NACIONALY REGIONAL

Una PDP no es una politica que le pertenez-
caaunministerio en particular, en la medi-
da en que puede abarcar cualquier sector
de la economia y requiere de la interven-

cion simultanea de numerosos ministerios

y agencias publicas. Por lo tanto, necesita
de la capacidad de coordinar mltiples ac-
tores a diferentes niveles. En este sentido,
el CPC ha insistido en que una PDP debe
ser liderada al mas alto nivel en el Gobier-
no, con empoderamiento supraministerial
que le permita coordinar los diferentes mi-
nisterios y agencias publicas relevantes.
Este liderazgo al mas alto nivel tam-
bién es necesario a nivel local. Es decir,
los gobernadores y alcaldes deben jugar
un rol de coordinadores y facilitadores de
la implementacién de este tipo de politi-

cas al nivel local.

8. REGIONALIZACION

Este principio tiene varias implicaciones.
En primer lugar, en linea con la justifica-
cién teérica y los marcos conceptuales
presentados anteriormente, buena par-
te de la accidon en materia de PDP debe
ocurrir a nivel local, en la medida en
que muchos de los cuellos de botella a
la sofisticacién y diversificacion son es-
pecificos al contexto geografico donde
se encuentra el sector productivo. Una
segunda implicacién de este principio es
el hecho de que los instrumentos bajo
la PDP deben poder ajustarse a las di-
ferentes necesidades y capacidades de
las regiones del pais. Mas aun, muchos
de estos instrumentos deben disefiarse
desde las regiones para atender sus pro-
pias particularidades. En este sentido, la
oferta institucional del Gobierno nacio-
nal en materia de PDP deber3 tener ca-
nales directos o sucursales a nivel local
para poder tener esta retroalimentacién
de forma directa. En tercer lugar, este

principio implica la necesidad de realizar

todos los esfuerzos posibles para forta-
lecer la capacidad de las regiones para
poder disefar e implementar esfuerzos
en el marco de esta PDP, teniendo en
cuenta la heterogeneidad en las capa-
cidades institucionales actuales de los
diferentes departamentos. Por ultimo,
implica que las apuestas productivas
e iniciativas clusters de los departa-
mentos deberdn ser epicentro de esta
politica, tal como se propuso anterior-
mente. En este sentido, en linea con los
recientes esfuerzos de la Unién Europea
y con las recomendaciones de la 0CDE
para Colombia, una parte importante de
la PDP debe manifestarse a través del
concepto de “especializacidn inteligen-
te”; es decir, las estrategias regionales
que buscan generar activos y capacida-
des Unicas basadas en las estructuras
industriales y capacidades de conoci-

miento especificas de las regiones®.

9. INTERNACIONALIZACION
Y COMPETENCIA

Atras quedaron los dias de una politica
industrial basada en la sustitucién de
importaciones. Hoy en dia se habla, in-
clusive, de “nueva politica industrial de
economias abiertas”, entendiendo que
estas nuevas politicas de desarrollo pro-
ductivo se desenvuelven en un marco de
abierta competencia internacional. Queda
fuera de esta discusién pensar en instru-
mentos que puedan limitar el comercio
y que no cumplan con los compromisos
adquiridos por el pafs en el marco de
acuerdos bilaterales y multilaterales de
comercio. En este sentido, una PDP debe

tener como una de sus grandes metas el

68. European Commission (2012).
69. World Bank y OCDE (2014).



aprovechamiento comercial de la mayor
insercion de la economia colombiana en
los mercados mundiales a través de los
TLC firmados. En este mismo sentido,
el sector privado en general —exporte
0 no exporte— debe tener claro que su
produccion debe cumplir con los mas al-
tos estandares internacionales. Se debe
entender entonces esta PDP enmarcada
en un contexto de fuerte competencia na-
cional e internacional, bajo una estricta

politica de competencia.

10. CONSTRUIR SOBRE LO
CONSTRUIDO: VISION DE
MEDIANO Y LARGO PLAZO

La complejidad asociada a la implemen-
tacion de la PDP necesita de esfuerzos

sostenidos en el tiempo. Muchos de los

resultados de esfuerzos actuales solo
podran verse en afos venideros que no
necesariamente coinciden con los perio-
dos politicos. Por lo tanto, la PDP no debe
ser vista como la politica del gobierno
de turno, sino que debe constituirse en
una politica de Estado. Bajo la PDP se
articulan los elementos esenciales del
desarrollo econémico del pais y, en cada
paso, debe reconocerse los avances an-
teriores para seguir en la construccién
de la vision de largo plazo. Garantizar
la continuidad de los esfuerzos en esta
materia es una responsabilidad de to-
dos. Sin embargo, es el sector privado
quien debe asumir buena parte de esta
responsabilidad. Bajo este mismo prin-
cipio, la propuesta incorporada en este
documento no parte de cero, sino que

elabora y construye a partir de las pie-

Figura 7. Lista no exhaustiva de esfuerzos de Colombia en materia de PDP

Fuente: Elaboracién propia.

zas del rompecabezas que el pais ya

tiene sobre la mesa.

2.5. ;QUE ESTA HACIENDO
COLOMBIA EN MATERIA DE
PDP?

Hoy en dia Colombia estd implementando
mdltiples esfuerzos que podrian ser cata-
logados como de PDP (ver Figura 7 y Re-
cuadros sobre varios de estos esfuerzos),
muchos de ellos sin mayor impacto y des-
perdiciando oportunidades de sinergias.
Mas grave alin, muchos de estos esfuerzos
no tienen en cuenta las particularidades y
realidades sectoriales regionales. El resul-
tado inevitable es que estos programas no
estan teniendo el impacto suficiente para
lograr avances sustanciales en materia de

diversificacion y sofisticacién del aparato

f 1 Programa de Transformacién Productiva: 20 sectores ]
2 Programa Rutas Competitivas
3 Estrategias de desarrollo de clusters de distintas ciudades (Cémaras de Comercio)
4 Proyecto MinCIT-KOIKA “Desarrollo de Mipymes bajo enfoque Cluster”
5 Apuestas de departamentos a través de las CRC
6 FITly apps.co de MinTIC
? Agenda de Competitividad Sectorial de |a Oficina de Aprovechamiento de los TLC
8 Instrumentos para fomentar crecimiento rapido, rentable y sostenido de iNNpulsa
9 Politica de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (Ley 1286 de 2009 y Conpes 3582 de 2009)
10 Comité Técnico Mixto de Innovacién del SNCel (Mapeo de Instrumentos y Ventanilla Unica)
11 Fondos de regalias (eg. CTel - $1.7B para 2013-2014)
12 Oferta institucional de SENA (e.g. Tecnoparques) y Colciencias para CTel
13 Politica de Gestién de Capital Humano (Conpes 3674/2010)
14 Programa de Alianzas Estratégicas Regionales del Ministerio de Educacion para formacién TyT
15 Pilotos de prospectiva de demanda laboral del Ministerio de Trabajo
16 Cadenas Productivas del Ministerio de Agricultura
17 Agenda Quinquenal de Corpoica
L 18 Atlas de Complejidad Econdmica para Colombia a nivel subnacional J
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productivo colombiano, como se mostrd en

i

el diagnéstico de este documento.

El gran problema detras de esto es
que dichos esfuerzos se vienen dando
sin que exista una verdadera politica
que articule todos los actores e ins-
trumentos relevantes. Como se ha in-
sistido a lo largo del documento, una
PDP no es competencia de un solo mi-
nisterio, en la medida en que las dis-
torsiones y demas cuellos de botella
que debe abordar son, generalmente,
competencia de diferentes ministerios

y agencias publicas. En este sentido,

POLITICA DE DESARROLLO PRODUCTIVO PARA COLOMBIA

una PDP debe ser de todo el Gobierno™
—incluido el de nivel local—, ya que in-
volucra buena parte de las agencias
publicas. Por lo tanto, no es suficien-
te decir que el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (MinCIT) tiene una
politica industrial para sus adentros
que no necesariamente conoce el resto
del Gobierno y que, en consecuencia, lo
obliga air tocando puertas a los demads
ministerios cuando necesite la resolu-
cién de determinadas fallas de coordi-
nacién por fuera de su competencia.
La falta de una politica articulado-
ra se refleja también en la coexistencia
de dos sistemas —el SNCel y el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacién (SNCTel]- que, a pesar de algu-
nos esfuerzos de coordinacion, siguen
siendo sistemas paralelos sin una po-
litica que los articule o que subordine
uno al otro. Claramente la politica de
CTel debe ser uno de los principales pi-
lares —mas no el Unico— de una PDP.
En la seccidn Institucionalidad para la
PDP, se desarrolla una propuesta con-

creta para articular los dos sistemas

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

que existen actualmente. .

56 ?70. Esmas, preferiblemente deberfa ser una politica de Estado.



El PTP es uno de los esfuerzos mas importantes que el pais ha hecho en materia de PDP. Inicié en 2008 liderado e implementado
por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), como parte de la Politica Nacional de Competitividad y Productividad
(Conpes 3527 de 2008) y hoy en dia se implementa bajo el mismo liderazgo del MinCIT como un programa de Bancdldex™. EI PTP,
que comenz6 con ocho sectores™ y en la actualidad tiene 207, pretende convertir dichos sectores en sectores de talla mundial, a
partir de la implementacion de planes de negocio sectoriales que incluyen el abordaje de distorsiones (en particular, asociadas a
fallas de coordinacion) y otros cuellos de botella que limitan la productividad de estos sectores. Para ello, estableci6 un andamiaje
institucional en el cual, ademas de un gerente del programa, existen gerentes publicos y privados para cada uno de los sectores,
gerentes para cuatro ejes transversales en los que se agrupan las fallas de coordinacién cuya solucién gestiona el programa (Capital
Humano; Marco Normativo y Regulatorio; Fortalecimiento, Promocidn e Innovacidn Sectorial; e Infraestructura y Sostenibilidad) y
tres gerentes de macrosectores (Servicios, Manufacturas y Agroindustria), ademds de otras direcciones y personal de soporte. El
PTP se ha convertido en el espacio de interlocucion mas directo y activo entre los empresarios de estos sectores (y sus gremios)
con el Gobierno, contando hoy con una visién estratégica de largo plazo y una agenda de trabajo para cada uno de ellos, lo cual ha
permitido generar confianza entre los participantes (empresarios, funcionarios, gremios, etc.).

Si bien desde el punto de vista tedrico el PTP estd alineado con el tipo de esfuerzos que deben darse en el marco de una PDP —
abordando fallas de mercado que limitan el proceso de sofisticacién™—, el programa ha tenido problemas estructurales de disefio
que han limitado su posibilidad de impacto.

En primer lugar, el programa no esta insertado en una verdadera PDP liderada al mas alto nivel de Gobierno. Lo anterior ha con-
llevado una serie de problemas como, por ejemplo, |a falta de empoderamiento del PTP frente al resto de ministerios y agencias pu-
blicas del nivel nacional para gestionar la resolucién de obstaculos para los sectores™. Adicionalmente, la falta de una politica en
la materia no ha permitido la articulacién de actores y esfuerzos que el pais esta haciendo en materia de PDP —mas alla del PTP—
con el mismo programa.

En segundo lugar, el PTP aborda —desde el MinCIT— sectores que no responsabilidad directa de este ministerio. Esto, ademas
de problemas de coordinacién y cruces de cables, ha llevado a que varios ministerios estén implementando politicas similares so-
bre los mismos sectores. Este es el caso, por ejemplo, del MinTIC, que viene implementando una politica de fomento al sector de Tl
a través de programas como FITl y Apps.co (ver “Recuadro 4 Estrategia de Fortalecimiento de la Industria de las Tecnologias de la
Informacion — FITI”), al tiempo que el PTP también gestiona los sectores de Software y Tl y BPO&0. Aunque se han hecho esfuer-
zos de coordinacion para evitar duplicidades, lo cierto es que —en el mejor de los casos— se generan costos de transaccién en los

que no se deberia incurrir’™®.

?1. Elpasodel MinCITa Bancéldex se debid, principalmente, a temas administrativos, ya que los regimenes legales que aplican a Bancéldex son mas
flexibles y giles que aquellos que aplican al Ministerio.

72.  Los primeros sectores fueron los sectores de Software y TI; Tercerizacion de procesos de negocio a distancia (BPO&0 — Business Process Outsour-
cing and Offshoring]; Cosméticos y Productos de Aseo; Turismo de Salud; Autopartes y Vehiculos; Energfa Eléctrica y Servicios y Bienes Conexos; y
Textil-Confeccién, Disefio y Moda.

73.  Elresto de sectores que conforman el PTP son: Confiteria y Chocolaterfa y sus materias primas; Acuicola; Palma, Aceites, Grasas Vegetales y Bio-
combustibles; Carne Bovina; Lacteo; Hortofruticola; Cuero, Calzado y Marroquinerfa; Metalmecanico; Siderdrgico; Astillero; Turismo de Naturaleza; y
Turismo de Bienestar.

74. Notanto de diversificacién, en la medida en que se basa sobre sectores en los cuales, generalmente, ya existe una masa critica importante de ac-
tores privados en el pafs.

?5. Mientras en Malasia el programa analogo al PTP (Economic Transformation Programme) es liderado por una oficina que depende directamente del
Primer Ministro (Performance and Management Delivery Unit — PEMANDU], en el caso del PTP se pretende gestionar desde un programa bajo una
agencia de un ministerio que no cuenta con empoderamiento supraministerial.

?6. Otrocasoen el que se estd generando este tipo de cruce de cables es en los subsectores agropecuarios y agroindustriales del PTP (Carne Bovina;
Acuicultura; Cacao, Chocolateria y Confiterfa; Palma, Aceites y Grasas; Lacteo; y Hortifruticola), sobre los cuales el Ministerio de Agricultura y Desa-
rrollo Rural también implementa agendas de productividad.
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En tercer lugar, el programa naci6 bajo un enfoque de “arriba hacia abajo” (visto como un esfuerzo en el que “se escogieron” sectores
desde el nivel nacional), lo cual ha dificultado su aterrizaje en las regiones. Por un lado, esto llevé a que muchos empresarios locales
de sectores bajo el PTP desconocieran el programa. Adicionalmente, dificultd la generacién de dindmicas locales para identificar
y abordar distorsiones entre actores locales”, cuando muchos de estos obstaculos son especificos al contexto geografico donde
se ubican estos sectores. Esto en la medida en que los gobiernos y ecosistemas regionales no han sentido como propia la agenda
que demandan estos sectores.

En cuarto lugar, hubo deficiencias en el proceso de seleccidn de sectores. Si bien se hizo un esfuerzo por disefiar un proceso
transparente con reglas claras para dicha seleccion, éste no derivé en los mejores resultados. Por un lado, la seleccién de sectores
se vio como un proceso que tomé lugar al nivel nacional y que no tuvo en cuenta las apuestas productivas de los departamentos. Por
otro lado, las reglas proporcionadas a los jurados que participaron en la seleccién no necesariamente llevaron a la seleccién de sec-
tores de mayor valor estratégico y generacion de externalidades™. Adicionalmente, algunos sectores entraron por razones politicas
sin haber competido dentro de un proceso de seleccién. Por dltimo, el disefo del programa derivé en la seleccién de una multiplicidad
de sectores puntuales, en los cuales dificilmente se puede creer que Colombia se convertira en jugador de talla mundial en todos.

En quinto lugar, el programa no definié desde un inicio criterios de desempefio (tales como mejoras en productividad, exporta-
ciones, ventas, etc.) para el mantenimiento del acompafiamiento privilegiado por parte del sector publico. Tampoco establecid es-
quemas de evaluacidn rigurosa, ni tiempos de graduacion para los sectores. Todo lo anterior lleva a que no existan incentivos (tipo
“garrote”) para que los sectores hagan su mayor esfuerzo por mejorar su productividad.

En sexto lugar, el PTP le ha costado trabajo construir un portafolio de proyectos de inversidn que apalancaran las dindmicas de
sus sectores. Mientras el Programa de Transformacién Econémica de Malasia ha definido desde su inicio en 2010 un portafolio de
196 proyectos de inversién asociados a sus 12 sectores estratégicos por un valor de US$444 billones entre 2010 y 20207, el PTP
duré mucho tiempo sin definir este portafolio y le ha costado definir “proyectos bandera” para sus sectores.

Estas lecciones son un insumo valioso para muchas de las propuestas que contiene la propuesta de PDP del CPC. Principalmen-
te, el PTP evidencia que es posible construir una agenda entre el Gobierno y el sector privado que busque superar cuellos de botella

y aprovechar oportunidades con una visién de mediano y largo plazo.

??. Eneldltimo afio se ha intentado trabajar con actores locales y las CRC para generar este tipo de dindmicas locales.
78.  EICPC participé de jurado en una de las rondas de seleccién de sectores.
?9. Donde 92% de esta inversion esta presupuestada a ser realizada por el sector privado y solo 8% por parte del Gobierno.
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Colombia viene experimentando un “boom” en materia de iniciativas que buscan incrementar la competitividad de clusters y/o

apuestas productivas desde el nivel local. Una parte importante de este “boom” se debe al Programa Rutas Competitivas (PRC) que

0yavni3y

desde el afio 2012 viene implementando Innpulsa Colombia®, a través del cual se apoyd inicialmente el desarrollo de 36 iniciativas
cluster en 18 departamentos del pais® —dos iniciativas por departamento®. Mas importante que los sectores sobre los cuales se
estan implementando estas iniciativas, el objetivo ulterior de este programa es generar capacidades locales en el disefio e imple-
mentacién de este tipo de agendas, en la medida en que el pais no contaba con una masa critica de técnicos que pudieran adelantar
este tipo de trabajos en las diferentes regiones®. En términos generales, el PRC ha consistido en la financiacién de una consultoria
internacional que trabaja con equipos locales, sector privado subyacente al cluster en cuestién, academia, sector publico, entre
otros, en la definicién de hojas de ruta para incrementar la competitividad de estos clusters a partir de la identificacién y abordaje
de cuellos de botella (fallas de coordinacion en general) que limitan su productividad y capacidad de transformacidn.

La acogida que ha tenido este programa en los departamentos ha llevado a que departamentos que no hacian parte del grupo
de 18, al igual que otros que si pertenecian, hayan decidido desarrollar ejercicios adicionales de iniciativas cluster a partir del mis-
mo esquema del PRC, a través de programas de fortalecimiento de sus Comisiones Regionales de Competitividad (CRC)®*.

Por otro lado, varias ciudades del pais, a través de sus Camaras de Comercio®, vienen implementando estrategias de desarrollo
de clusters por fuera del PRC y —en algunos casos— utilizando enfoques metodoldgicos diferentes®.

Este “boom” en este tipo de agendas ha derivado en la creacion de la Red Cluster Colombia (RCC)® como un esfuerzo para ar-
ticular actores e intercambiar buenas practicas y conocimiento, todo con el propésito de recortar la curva de aprendizaje del pais
en estos temas y asf catalizar este tipo de agendas.

Para efectos de la construccién de una propuesta de PDP para el pais, son varias las lecciones y desafios que se desprenden de
estos esfuerzos en materia de desarrollo de clusters y/o apuestas productivas desde el nivel local. En primer lugar, el pais tiene en
estos esfuerzos un gran insumo para la definicion de apuestas productivas en el marco de la PDP (ver “Recuadro 1 Instrumentacion
de la PDP “pequefia” a partir de apuestas productivas de los departamentos”). Para el Profesor Christian Ketels, en una visita en 2013
al pais, “Colombia deberia utilizar el desarrollo de clusters desde el nivel local como punta de lanza de su politica industrial moderna”.

En segundo lugar, el enfoque de “abajo hacia arriba” de estos esfuerzos presenta grandes ventajas frente al enfoque de “arri-
ba hacia abajo”. Por un lado, se acopla perfectamente con el discurso de autonomia regional, en la medida en que son los mismos
entes territoriales quienes definen sus apuestas. Por otro lado, permite la generacién de dinamicas locales para la identificacién y
abordaje de distorsiones y cuellos de botella que limitan la productividad de estas apuestas; lo cual resulta de gran importancia en

la medida en que muchas de estas distorsiones y cuellos de botella solo pueden ser identificadas y abordadas desde el nivel local.

80. Unidad de desarrollo para la innovacion y el emprendimiento bajo Bancéldex.

81. Los 18 departamentos del pais en los que se llevaba a cabo este programa estaban distribuidos en tres grupos. El grupo 1 conformado por los de-
partamentos de Norte de Santander, Santander, Magdalena, Atlantico, Bolivar y Cesar. El grupo 2 por Huila, Tolima, Narifio, Cauca, Risaralda y Quin-
dfo. El grupo 3 por los departamentos de Boyacd, Casanare, Meta, Arauca, Valle del Cauca y Antioquia.

82. Paraverun mayor detalle de las Rutas Competitivas, asi como de otras iniciativas cluster y/o apuestas productivas vigentes en el pais, ver el Mapa
de Clusters en Colombia de la Red Cluster Colombia.

83. Seestima que al final del programa sean mas de 100 los expertos que estén recibiendo esta transferencia metodoldgica.

84. Loquehallevado aque al momento de preparar este documento el pafs cuente con un total de 54 hojas de ruta en 22 departamentos trabajando-
se bajo el esquema del PRC.

85. Como las de Medellin, Barranquilla, Bogota y Cali.

86. Porejemplo, en el caso de la Cdmara de Comercio de Bogota se viene implementando una vision mas cercana a la de Michael Porter. ~— _____
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87. LaRCCresulta de laimplementacién de un convenio entre Innpulsa y el CPC para disefar y poner en marcha esta red basada en una plataforma
tecnoldgica (ver www.redclustercolombia.com). 59
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En tercer lugar, la construccién de capacidades locales para el disefio e implementacién de este tipo de agendas permitira replicar
estos ejercicios en otros departamentos y en otros clusters y/o apuestas productivas. En la medida en que una PDP tiene en su
esencia el caracter experimental, lo importante es que se tengan las capacidades para intentar y desarrollar este tipo de esfuerzos, al
tiempo que se tenga la capacidad de reconocer cuando se esta fracasando para suspender un esfuerzo. En la medida en que el pais
profundice el desarrollo de estas capacidades locales, avanzara mucho mas rapido en su proceso de sofisticacion y diversificacién,
dado que podra estar replicando este tipo de trabajo en todos los departamentos y en varios clusters a la vez. Un reto importante
que surge es el de retener a los equipos locales para que se garantice la continuidad de los procesos.

Ahora bien, no todas las lecciones son positivas. En primer lugar, la ausencia de una PDP que articule esfuerzos ha llevado a
que no se creen sinergias entre diferentes esfuerzos que el pais esta haciendo en la materia. Por ejemplo, no se tuvo claro que si
el pais estd apuntando a tener sectores “de talla mundial” (ver “Recuadro 2 Programa de Transformacidén Productiva (PTP)”], seria
I6gico generar iniciativas que apunten a desarrollar clusters sélidos en torno a dichos sectores, como las que desarrolla el PRC®.
De ahi que haya baja coincidencia entre los sectores del PTP y los clusters bajo el PRC.

En segundo lugar, la ausencia de una PDP lleva a que no se articulen las agendas de ministerios y agencias publicas del nivel
nacional con las necesidades de bienes publicos verticales que surgen de estos ejercicios locales. En algunos casos la desconexién
entre el nivel nacional y local en estas materias es tal que los actores locales prefieren que el nivel nacional no llegue con su oferta
institucional (e.g. PTP) ya que podria ir en contravia de los esfuerzos locales.

En tercer lugar, incluso a nivel local estos esfuerzos presentan varias dificultades. Por un lado, la falta de linea y foco de las CRC
ha llevado a que éstas no se estén utilizando como plataforma institucional que soporte buena parte de los esfuerzos de cluster
y/0 apuestas productivas que se estan llevando a cabo®, cuando en principio estas comisiones son los espacios naturales para
articular los actores relevantes (publico, privado, academia, etc.] para abordar las fallas de coordinacion que se desprenden de las
apuestas. Esto lleva a que, en algunos casos, haya apuestas productivas de la CRC por un lado e iniciativas cluster por otro, en un
mismo departamento. Lo anterior genera, en algunas ocasiones, una multiplicidad de apuestas productivas en un mismo departa-
mento, y en otras, duplicidades de esfuerzo®. Por otro lado, no se tiene un esquema de incentivos que fomente la focalizacién —asf
sea de una parte— de los recursos publicos locales (tales como regalias y presupuesto de los entes territoriales) para abordar las
necesidades de bienes publicos especificos de estas apuestas. Por ejemplo, en general, no existe coincidencia entre las apuestas
de los departamentos y los proyectos presentados por ellos al fondo de CTel de regalias.

Por dltimo, existe un gran reto en la sostenibilidad de estos ejercicios, lo cual genera inquietudes sobre la implementacién de
las hojas de ruta que se han derivado, por ejemplo, del PRC. Todavia no esta claro quién estaria pagando por unos equipos y es-
quemas de gobernanza minimos que garanticen la implementacién de estas agendas y su posterior actualizacién —teniendo en
cuenta que las distorsiones y cuellos de botella para estas apuestas son dinamicas en el tiempo, y que los diagndsticos iniciales

podrian llegar a estar errados.

88. Enunmomento desde el MinCIT se creyé que el PTP era para unos sectores y el PRC se debfa focalizar sobre los departamentos més atrasados.
Esto dltimo no tenfa sentido por muchas razones, entre ellas el hecho de que es dificil hablar de clusters en departamentos donde no existe masa
critica empresarial.

89. Porejemplo, en muchos casos las iniciativas cluster que vienen trabajando los departamentos en el marco del PRC se estan haciendo bajo el lide-
razgo de las respectivas cdmaras de comercio por fuera de las CRC.

90. Porejemplo, en el caso de Antioquia existe un Programa de Cafés Especiales de gran envergadura respaldado desde la Gobernacion, al tiempo que
se estd implementando una iniciativa cluster bajo el PRC sobre el mismo cluster.



La estrategia FITI del Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC) viene operando desde el mes
de abril del afio 2011. A través del Decreto 2618 de diciembre de 2012 se cred el Viceministerio de Tecnologias y Sistemas de In-
formacién, por lo que FITl pasd a tener una institucionalidad tangible a través de la Direccién de Politicas y Desarrollo de Tl. Con la
misién de hacer competitiva la industria de Tl del pais, FITI se estructurd sobre un modelo estratégico con ocho lineas de accién.

La primera de estas lineas corresponde a la construccidn de una Vision Estratégica del Sector® y las otras siete estan enca-
minadas a corregir las principales fallas de coordinacion que enfrenta el sector. De esta manera, FITl se ha dispuesto a promover
agendas de investigacién, desarrollo e innovacién (1+D+i); incentivar la adopcién de modelos de calidad reconocidos globalmente;
adoptar y adaptar la normatividad para el sector; fortalecer los modelos de colaboracién y asociatividad entre las empresas del sec-
tor; corregir los problemas de infraestructura especifica; corregir las brechas de talento humano; e implementar estrategias para
fomentar el emprendimiento y fortalecimiento empresarial en el sector.

Sumado a la coherencia con que se ha concebido la estrategia, el MinTIC ha dedicado importantes recursos para la ejecucién
de proyectos en cada linea de accidn, y ha logrado el compromiso de las empresas y las regiones, a través de la construccién con-
junta de las visiones estratégicas desde el nivel regional, y en conjunto con la institucionalidad cluster pertinente. Esto ha permi-
tido la construccion de visiones a nivel sector-regién, con un enfoque de “abajo hacia arriba”y de mayor consonancia con otras
iniciativas regionales.

Sin embargo, y a pesar de la consistencia de las lineas de accién, de la importancia del presupuesto y de la solidez técnica del
equipo del MinTIC que lidera la estrategia, FITl evidencia algunas deficiencias asociadas a la forma como se vienen implementando
esfuerzos en materia de PDP en el pais hasta el momento. En primer lugar, a pesar de la actual buena coordinacién entre agencias,
existen esfuerzos en la misma direccién por parte del MinTIC —a través de FITI— y del Programa de Transformacién Productiva (PTP)
—que contiene los sectores de Software & Tl y BPO&0 dentro de los 20 sectores priorizados (ver “Recuadro 2 Programa de Trans-
formacion Productiva (PTP]”]—, generdndose costos de transaccién innecesarios. En segundo lugar, la ausencia de una PDP en el
pais, bajo la cual se pudiera enmarcar una estrategia como FITl, dificulta la coordinacién de acciones que trascienden al MinTIC. Tal
es el caso, por ejemplo, de |a linea estratégica de Talento Humano, en donde el disefio de politicas y la implementacion de las mis-
mas estan en manos del Ministerio de Educacién, Ministerio del Trabajo, SENA, entre otras entidades.

En resumen, la experiencia de FITI demuestra que los ministerios sectoriales (e.g. MinTIC, Minagricultura, Mincomercio, etc.)
pueden liderar politicas de desarrollo productivo sobre sus respectivos sectores. Sin embargo, las fallas de coordinacién a resolver
requieren una fuerte coordinacién con otros ministerios o agencias, por lo cual una politica de este tipo se deberia articular con
una politica de mas amplio alcance (como la PDP que propone este documento) y bajo mandato al méas alto nivel del Gobierno. En
lo operativo, la experiencia del MinTIC también proporciona lecciones interesantes tales como la importancia de articular el enfo-
que de “arriba hacia abajo” con el enfoque de “abajo hacia arriba”, lo que permite recoger las particularidades que supone un sector

en cada region donde se manifiesta.

91.  Valelapena resaltar que la Visién Estratégica se construyd a nivel regional, con la vinculacién de expertos regionales, sectoriales y empresarios
pertenecientes a la institucionalidad que representa el sector en cada regién.
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En agosto de 2014 se oficializd la firma de un convenio entre Bancdldex y la Universidad de Harvard, con el patrocinio de la Funda-
cién Santo Domingo, para construir el Atlas Colombiano de Complejidad Econdmica (Atlas Colombiano en adelante). El Centro de
Desarrollo Internacional (CID] de Harvard, liderado por Ricardo Hausmann, publicé en 2011 el Atlas de Complejidad Econémica® que
hace un diagnéstico del estado, en materia de diversificacién y sofisticacion, de todos los paises del mundo. Ya con un diagndstico
claro sobre los paises, el CID ha enfocado sus esfuerzos, en buena parte, en analizar la complejidad econémica de las regiones al
interior de diferentes paises. En otras palabras, la herramienta que permite analizar las diferencias econémicas entre los paises ha
servido también para diagnosticar las diferencias regionales al interior de un pafs e identificar nuevas oportunidades econémicas.
El Atlas Colombiano es justamente la aplicacién del analisis a las regiones colombianas.

En un primer paso, el Atlas Colombiano permitira definir rigurosamente qué capacidades productivas tiene una regién y, espe-
cialmente importante, cémo se relacionan esas capacidades con otros productos que la region ain no produce. Con estos datos, los
departamentos y municipios del pais tendran un insumo mas en su buisqueda de diversificar su aparato productivo. Con respecto
a otros paises, Colombia tiene, casualmente, un instrumento poderoso para complementar el analisis de complejidad econémica:
la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA), que recoge con detalle diversas informaciones sobre los trabajadores colom-
bianos. Es importante que los departamentos utilicen el Atlas para apostar por productos que diversifiquen significativamente su
estructura productiva y que tengan fallas de mercado bien identificadas®.

La PILA tiene varias caracteristicas interesantes que permitiran mejorar el andlisis basico de las capacidades productivas con
informacidn sobre los trabajadores que hay en el pais. Por ejemplo, cuando una regidn esté explorando nuevas posibilidades pro-
ductivas, ademas del insumo del atlas basico, podra saber qué tipo de conocimiento requiere la fuerza laboral de dicha actividad,
en dénde se encuentra en el pais y qué tan mévil es.

En sintesis, el Atlas Colombiano enriquecera la discusidn nacional y local sobre la estructura productiva del pais, poniendo a Co-
lombia y sus regiones en comparacidén con otros paises del mundo y sugiriendo caminos para ser eficientes en la blsqueda sofisti-
car y diversificar la economia. Adicionalmente, va a producir un diagnéstico sobre la fuerza laboral colombiana, sus conocimientos,
particularmente como se relacionan con diferentes sectores productivos, y su ubicacién geografica. Dado todo lo anterior, el Atlas
Colombiano deberd convertirse en un insumo clave a tener en cuenta por los departamentos al momento de definir sus apuestas pro-
ductivas bajo la PDP (ver “Recuadro 1 Instrumentacién de la PDP “pequefia” a partir de apuestas productivas de los departamentos”).

Por ultimo, vale la pena tener claro que el Atlas Colombiano no resuelve otras discusiones fundamentales para la PDP como, por
ejemplo, las estrategias e instrumentos para sofisticar y diversificar los aparatos productivos regionales, las capacidades y arreglos
institucionales para coordinar los esfuerzos en el marco de la PDP, entre otras; todos elementos criticos en caso de que el pais o un

determinado departamento decida “saltar” hacia las actividades econémicas sugeridas por el Atlas Colombiano.

92. Disponible en linea en www.atlas.cid.harvard.edu.
93.  Estos son productos con alto opportunity gain.



Una parte grande de los esfuerzos que el pais esta haciendo en materia de PDP corresponde a lo que se podrian denominar —de
manera flexible— instrumentos de apoyo a la CTel. En aras de tratar de comenzar a poner orden a lo que el pais venia haciendo en
esta materia, en 2013 el Comité Técnico Mixto (CTM] de Innovacion® del SNCel se puso a la tarea de realizar un levantamiento y
analisis de una parte importante® del total de oferta institucional del Gobierno nacional para apoyar la CTel®®. De este ejercicio
surgié un inventario de 134 instrumentos que los diferentes ministerios y agencias del sector publico implementaron por un valor
de $7,5 billones entre 2010 y agosto de 2014.

El andlisis de este inventario generd varios aprendizajes. En primer lugar, fue una sorpresa constatar que los recursos del Pre-
supuesto General de la Nacién (PGN) de apoyo a la CTel son sustanciales e incluso superan en monto los recursos de regalias para
CTel. Mientras que regalias dieron cuenta del 35% de los recursos del inventario, el resto correspondia a recursos del PGN.

En segundo lugar, fue evidente la existencia de duplicidades y vacios en la implementacién de instrumentos por parte de las
diferentes entidades que hacen parte de lo que se podria denominar el ecosistema publico de CTel del nivel nacional.

En tercer lugar, del total de instrumentos, 32 (24% del total) tuvieron presupuestos inferiores a $1.000 millones y 56 instru-
mentos (42% del total) tuvieron presupuestos entre $1.000 y $10.000 millones. Es decir, existe una excesiva atomizacion de la
oferta de apoyo que dificulta el acceso a los instrumentos por parte de los beneficiarios, es ineficiente desde el punto de vista ad-
ministrativo, y resulta en un impacto econémico limitado.

En cuarto lugar, hay sefiales de falta de focalizacion de los instrumentos pues el 46% de estos estaban dirigidos a empresas de
todos los tamafos (micro, pequefias, medianas y grandes) y 20% atendieron a micro, pequefias y medianas empresas, sin tener
en cuenta que las necesidades de las firmas varian de acuerdo a su tamafio.

En quinto lugar, la oferta de instrumentos no diferencia suficientemente las necesidades de las empresas de acuerdo a su ca-
pacidad innovadora pues 43% de los instrumentos estan dirigidos a empresas potencialmente innovadoras, empresas innovadoras
en sentido amplio y empresas innovadoras en sentido estricto, mientras que 21% de los instrumentos atienden a todas las empre-
sas (incluidas las no innovadoras), independientemente de su capacidad innovadora.

En sexto lugar, quedé clara la falta de evaluacién de esta oferta institucional, en la medida en que mas del 90% de los instru-
mentos no tiene asociado esquemas de evaluacién de impacto rigurosa.

En resumen, este analisis evidencia la falta de coordinacidn en la implementacidn de esfuerzos en materia de CTel en el pais.
Esto revela la necesidad de utilizar algun tipo de arreglo institucional que permita tal coordinacidn, ya que hasta el momento el CTM
de Innovacidn no se ha utilizado a profundidad para tal propésito. Adicionalmente, el andlisis revela la necesidad de ajustar —y en
algunos casos eliminar— buena parte de la “caja de herramientas” que viene implementando el pais en materia de CTel. Por dltimo,
refleja la necesidad de que la politica de CTel se enmarque dentro de una PDP mds amplia que aborde cuellos de botella y distorsio-

nes —mas alla de los relacionados a CTel— que limitan la sofisticacién y la diversificacion del aparato productivo.

94. EICTMde Innovacidn estad compuesto por la Presidencia de la Republica, Colciencias, el Departamento Nacional de Planeacidn, el MinCIT, el Ministe-
rio de Tecnologfas de la Informacién y las Comunicaciones, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Sena, Innpulsa, el Programa de Trans-
formacién Productiva, Confecdmaras, la ANDI y el Consejo Privado de Competitividad.

95.  Sehabla de “una parte” ya que faltd incluir instrumentos de algunos ministerios y agencias publicas con oferta en la materia como, por ejemplo, el
Ministerio de Defensa, el Ministerio de Cultura, entre otros.

96. Esimportante sefialar que el inventario de instrumentos incluye iniciativas que tienen el objetivo de incrementar productividad en firmas en un es-
tadio de desarrollo bajo, como programas de asistencia técnica y de extensionismo tecnoldgico y, por lo tanto, no todos los instrumentos son de
innovacién en el sentido estricto.
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2.6. OBJETIVOS Y METAS

La PDP no se disefia para que los secto-
res o actividades econdmicas sigan cre-
ciendo a tasas escasamente superiores
al promedio de crecimiento de toda la
economia. Se disefia para que el aborda-
je de los cuellos de botella particulares
y el acompafiamiento privilegiado por
parte del sector publico a los sectores y
actividades econémicas bajo la PDP re-
sulten en tasas de crecimiento significa-
tivamente altas que, a su vez, impulsen el
crecimiento promedio del pais. Por lo tan-
to, las metas bajo la politica deben ser lo
suficientemente ambiciosas —al tiempo
que apoyadas por evaluaciones rigurosas

delimpacto de los distintos instrumentos

y proyectos de inversién— como para jus-
tificar este esfuerzo.

La Figura 8 presenta la relacién en-
tre los diferentes niveles de objetivos que
deben cumplirse con esta PDP. En primer
lugar, esta PDP debe tener como fin dlti-
mo aportar hacia la consecucién de la Vi-
sion 2032%: al afio 2032 Colombia serd
“uno de los tres paises mas competitivos
de América Latina y tendrd un elevado ni-
vel de ingreso por persona, equivalente
al de un pais de ingresos medios altos, a
través de una economfa exportadora de
bienes y servicios de alto valor agregado
e innovacién, con un ambiente de nego-
cios que incentive las inversiones local y
extranjera, propicie la convergencia regio-

nal, mejore las oportunidades de empleo

formal, eleve la calidad de vida y reduzca
sustancialmente los niveles de pobreza”.
El aporte de la PDP hacia la consecucién
de dicha visién se debe dar a través de
lograr los dos objetivos especificos que
debe tener esta politica: apuntarle a in-
crementar tanto el nivel de sofisticacion
como de diversificacion del aparato pro-
ductivo colombiano. Lograr estos dos ob-
jetivos inmediatos debera redundar, a su
vez, en incrementos en la productividad
del pais (medida a través de la producti-
vidad laboral y la productividad total de
factores). Finalmente, este incremento
en productividad se debe traducir en altas
tasas de crecimiento econémico sosteni-
das en el tiempo, ademas de incrementar

la competitividad del pais.

Figura 8 . Relacion entre los objetivos de la PDP

Fuente: Elaboracién propia.

Sofisticacion

Visién 2032

Crecimiento alto y sostenido

Alta productividad

Diversificacion

97.  Definida porla Comisién Nacional de Competitividad en sesion del 3 de julio de 2007 y consignada en el documento Conpes 3527 de 2008.



Bajo esa légica, la primera meta se des-
prende de la Vision 2032: ser el tercer
pais mas competitivo de Latinoamérica
en el Indice Global de Competitividad del
Foro Econémico Mundial (FEM], lo que
implicaria llegar a los niveles de Costa
Rica y Panam3 en la actualidad y, mas
dificil, superar a paises como Perd, Mé-
xico y Brasil.

Una segunda meta también proviene
de la Visién 2032: llegar a ser un pais de
ingresos altos, con un ingreso per capita
de US$ 30.000, para lo que se necesitaria
una tasa de crecimiento anual del PIB per
cépita de, por lo menos, 5%%.

Para que esto sea posible, el pais
debe tener una meta ambiciosa en ma-
teria de crecimiento de la productividad.
El CPC sugiere que esta meta se mida
en términos de productividad laboral®
y se traduzca en duplicar (aumentar en
un 100%) la productividad laboral actual.
Colombia pasaria de tener una produc-
tividad por trabajador de US$20.000 a
US$40.000, un nivel similar al que tiene
actualmente Chile.

Aumentar el nivel de productividad
solo seréd posible si el pafs sofistica y di-
versifica su aparato productivo. En ese
sentido, para el 2032, el pais debe apun-
tar a tener un 60% de exportaciones co-
rrespondientes a bienes y servicios de
alto valor agregado y a reducir la con-
centracién de sus exportaciones a ni-
veles comparables a los de México (es
decir, los 5 productos con mayor nivel de
exportacién no deben representar mas
del 30% de la canasta exportadora).

Estas metas generales deben ser
complementadas con metas especificas

para cada una de las estrategias bajo la

PDP. Sin embargo, el establecimiento de
dichas metas especificas esta por fuera

del alcance de este documento.

2.7. ESTRATEGIAS

Sin pretender ser exhaustivos, en esta
seccién se discute el conjunto de estra-
tegias e instrumentos que traducen la
discusion tedrica de las secciones ante-
riores al terreno de las politicas publicas
concretas. Alo largo de su exposicién se
presentaran recurrentemente las distor-
siones y cuellos de botella que se quie-
ren resolver con cada estrategia y sus
instrumentos, ademds de que deberd
ser evidente el respeto de éstas por los
principios propuestos para la PDP.

La seccién estd dividida en seis gru-
pos de estrategias que resultan de definir
areas que agrupan tipologias de distor-
siones y cuellos de botella a abordar en
el marco de la PDP y que —en algunos ca-
sos— agregan tematicas y responsables
comunes. Las seis agrupaciones son: (1)
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTel),
(2) Capital Humano: Desarrollo de Habi-
lidades y Competencias, (3) Adopcion de
Buenas Practicas, Tecnologia y Mejora-
miento Productivo, (4) Emprendimiento,
(5) Promocidn de Exportaciones e Inver-
siones y (6] Financiamiento.

Cualquier divisién de este tipo tiene
inevitablemente simplificaciones —por
ejemplo, algunos instrumentos estan re-
lacionados con mds de un campo de ac-
cién—y, probablemente, omisiones de
estrategias e instrumentos. El CPC con-
sidera, sin embargo, que una propuesta
de PDP debe atreverse a definir este tipo

de divisiones y sus respectivos instru-

mentos; en particular, en la medida en
que, como se ha insistido, Colombia ya
super6 el debate sobre si necesita o no
una PDP, por lo que ahora la pregunta cla-
ve es cémo implementarla. Tener claridad
sobre el tipo de estrategias que se va a
implementar es un paso fundamental en
la busqueda de esa respuesta.

Vale la pena definir lo que se quie-
re decir por estrategia. Para el CPC, una
estrategia es un conjunto de instru-
mentos, cada uno de ellos dirigido a re-
solver fallas de mercado y cuellos de
botella asociados al tema en cuestion.
En otras palabras, los instrumentos
son la respuesta concreta a la pregun-
ta, ¢qué debe hacerse para resolver la
falla de mercado X en un tema Y? Aun-
que para cada instrumento que se pro-
pone no se cite la falla de mercado que
resuelve, los encargados del disefio de
la politica publica deben tenerla clara ya
que el instrumento tiene que estar dise-
fiado para atenderla de la manera mas
precisa posible.

Hay ademas algunas preguntas
que cada instrumento deberia respon-
der desde su disefio, entre otras: s qué
indicadores pueden usarse para me-
dir su eficacia?, s cudles son los tiem-
pos de implementacién y de espera
para obtener resultados?, s qué insti-
tucién estard a cargo?, ¢ se necesita-
rad de algun arreglo institucional para
su coordinacidn con otros esfuerzos?,
¢elinstrumento es nuevo 0 ya esta en
ejecucion?, ;qué proporcidn publico/
privada se espera financie el instru-
mento? En este documento no se le da
respuesta a cada una de estas pregun-

tas, pero se espera que hagan parte de

98. Valela penadestacar que esto implicarfa la necesidad de que el PIB colombiano creciera a tasas cercanas al 7% en promedio.
99. También se podria medir en términos de productividad total de factores.
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la discusion al momento de ir a imple-
mentar los elementos que se proponen.

Por ultimo, recordando un par de prin-
cipios propuestos, vale la pena recordar
que las estrategias e instrumentos aqufi
propuestos podrian llegar a no cumplir
con las expectativas iniciales, ya sea
porque no son los adecuados, no se dise-
fian bien o no se ajustan a las capacida-
des institucionales del pafs. Por lo tanto,
es clave que se sometan a rigurosas eva-
luaciones'®, de manera que se pueda ir
determinando sus necesidades de ajuste

0, en su defecto, de sustitucidn.

2.7.1 CIENCIA, TECNOLOGIA
E INNOVACION

La Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién
(CTel) estan en el centro de una PDP.
Estas actividades son especialmente
susceptibles a fallas de mercado que
una politica de este tipo debe abordar.
Por un lado, la CTel, al tratarse de “ge-
neracion de conocimiento”, enfrenta
grandes problemas de externalidades
de informacién, lo que suele llevar a un
nivel subéptimo de inversién en ella. Por
otro lado, en muchos casos las agendas
de CTel (o mds bien, su ausencia) pue-
den convertirse en fallas de coordina-
cién, en la medida en que los actores a
nivel individual no tienen los incentivos
ni las escalas para emprender las acti-
vidades que estas agendas involucran,
lo cual resulta en sectores o actividades
econdémicas incapaces de incrementar

su productividad a partir de CTel.

Colombia, incluso con los recursos de
regalias, estd lejos de tener niveles de in-
version satisfactorios en materia de CTel.
De acuerdo con calculos del Consejo Priva-
do de Competitividad (2014), esta inver-
sién debe pasar de 0,66% del PIB en 2013
a 2,6% del PIB en 2032, para alcanzar la
inversion promedio que tendria América
Latina para ese afio. A pesar de que la in-
version del sector publico debe expandir-
se, se destaca que la inversién del sector
privado debe ser la principal fuente de
crecimiento de inversién en CTel. Para
alcanzar estandares internacionales, la
participacién del sector privado en esta
inversion debe pasar del 24% actual a 60%
en 2032. Incrementar esta participacion
no solo dependerd de lo que haga el sector
privado, sino de que los instrumentos del
Gobierno para fomentar la CTel sean mu-
cho mas efectivos y se implementen de
forma mas coordinada'®.

A continuacién se presentan los ejes
y sus respectivos instrumentos que debe
tener la estrategia de CTel bajo la PDP, los
cuales buscan apalancar el nivel de inver-
sion en CTely suimpacto, apuntando a que
los escasos recursos que invierte el pais
en este tema sean de la mayor relevancia
paraincrementar la sofisticacion y diversi-

ficacion de la economia colombiana.

Eje 1: Generacion de
conocimiento estratégico:
Centros Tecnoldgicos y de I+D

El objetivo de este eje es fortalecer la pro-

duccién de conocimiento —incluyendo la

investigacién basica— relevante para la
sofisticacion y la diversificacién de la
economia colombiana. En particular, se
espera que los elementos bajo este eje
incrementen la capacidad de centros tec-
nolégicos y de 1+D para desarrollar agen-
das que estén alineadas con las apuestas
productivas del pafis bajo la PDP.

La propuesta consiste en cofinanciar
con recursos publicos la estructuracion,
puesta en marcha y fortalecimiento de
centros tecnoldgicos y de |+D que gene-
ren conocimiento relevante para la sofisti-
cacion y la diversificacion de la economia.
Por un lado, estos esfuerzos se deben en-
focar en centros que estén relacionados
con las apuestas productivas de los de-
partamentos y los macrosectores que
de alli se deriven. De otro lado, también
es necesario dedicar recursos al fortale-
cimiento de centros enfocados en tecno-
logfas transversales estratégicas —como
podrian ser biotecnologfa, genética, tec-
nologias de la informacién y las comuni-

102_ |as cuales

caciones y nanotecnologia
pueden definirse a partir de las areas es-
tratégicas que se establezcan en la PDP
“grande”. Es decir, bajo esta propuesta el
Gobierno cofinanciarfa y buscaria apalan-
car recursos locales —ie. regalfas, sector
privado, etc.— solo en aquellos casos en
los cuales los centros estén relacionados
a las apuestas productivas del pafs bajo
la PDP.

En este contexto, cobra mayor re-
levancia que los Programas Nacionales
de Colciencias se encuentren alineados,

por un lado, con las apuestas producti-

100. Nodebe perderse de vista que algunas correcciones se harfan antes de tener evaluaciones de impacto formales, las cuales usualmente necesitan
tener, por lo menos, dos afos de recoleccién de datos.

101. Ver“Recuadro 6 Oferta institucional de apoyo ala CTe

I

la PDP para un desarrollo completo de la propuesta institucional para coordinar esta politica.

102. Ver Gémez & Mitchell (2014].

para una muestra de la falta de articulacién actual y la Seccién 2.9 de Institucionalidad para



vas de los departamentos y sus respec-
tivos macrosectores y, por otro, con las
apuestas estratégicas de largo plazo
bajo la PDP “grande”™'®.

Estos centros tecnolégicos y de 1+D
deberian tener diferentes niveles y cam-
pos de accién. En primer lugar, deberia
haber centros que operen coordinando
y desarrollando actividades del nivel na-
cional [especialmente, los relacionados
con la PDP “grande”) y centros regiona-
les con campos de accién mas especifi-
cos. Para evitar duplicidad de esfuerzos
es fundamental que haya coordinacién
entre centros regionales: no debe haber
centros tecnoldgicos trabajando por se-
parado, por ejemplo, el tema de genética
bovina en varios departamentos del pais.
Para ello, el Gobierno Nacional deberia fa-
cilitar esa coordinacién'®.

En segundo lugar, deberia poder haber
centros tecnolégicos y de |+D dedicados a
sectores productivos (industrias) o clus-
ters y centros a nivel de empresa o grupos
de ellas. En ambos casos sera fundamen-
tal definir cudl es el papel del sector publi-
co, en la medida en que cualquier apoyo
del gobierno deberia estar en funcion de
la capacidad de generar externalidades o

efectos “derrame” sobre un mayor ndme-

ro de actores. Bajo esta l6gica, entre mayor
sea el nimero de empresas vinculadas ala
agenda de un determinado centro, mayor
podria ser el apoyo publico.

Con el fin de aprovechar las externali-
dades derivadas de la aglomeracién, ade-
mas de economias de escala, el Gobierno
deberfa articular estos esfuerzos de fo-
mento de centros tecnoldgicos y de 1+D
con incentivos hacia la localizacién en el
mismo espacio geografico. Lo anterior lo
podria hacer en el marco de una politica
de parques tecnoldgicos'®® que retnen
varios centros de este tipo.

Por dltimo, se debe subrayar que el
sector publico, en la mayoria de los casos,
mas alla de ser un potencial cofinanciador,
debe serun un proveedor de soluciones de
coordinacién y que, cualquier tipo apoyo
deberd ser otorgado a través de contratos
de desempefio que contengan indicado-

res de cumplimiento de metas relevantes.

Eje 2: Potenciacién de la
innovacién empresarial

Los instrumentos de este eje tienen el obje-
tivo de incrementar el nivel de inversion de
las empresas en materia de CTel, ademas

de sus capacidades para la innovacion. Se

ponen a consideracién dos instrumentos
que solucionan fallas de externalidades de
informacién: los beneficios tributarios y los

programas de innovacién abierta.

Fortalecer beneficios tributarios a
la CTel

Es clave fomentar las actividades de CTel
empresarial a través del fortalecimiento
de los beneficios tributarios existentes'®.
A pesar de que este instrumento tiene
impactos significativos sobre la actividad
empresarial en materia de productividad,
actividad exportadora y generacién de

empleo'®

, su utilizacién ha sido margi-
nal: en 2013 solo se aprobaron proyectos
equivalentes al 16% del billén de pesos
autorizados. Esta baja utilizacion se debe
a que los proyectos de innovacién no es-
tan cubiertos por el instrumento, a que las
empresas tienen la obligacién de presen-
tar proyectos a través de grupos de inves-
tigacidn registrados ante Colciencias, y a
la falta de incentivos para empresas y em-
prendedores que no cuentan con ingresos
suficientes para pagar impuesto de renta.

Por lo tanto, es necesario realizar
cambios normativos a estos beneficios

que incrementen la utilizacién por parte

104.

105.

106.

107.

Colciencias cuenta hoy en dia con 9 Programas Nacionales de CTel (Ciencias Bésicas; Salud; Ingenieria; Ciencias Agropecuarias; Calidad de Vida y
Medio Ambiente; Tecnologfas de la Informacién y Comunicaciones; Ciencias de la Tierra y el Espacio; Ciencias Sociales, Humanas y de la Educacién;
y Formacién del Recurso Humano para la Investigacion y la Innovacién). Si bien las areas bajo estos Programas abarcan un amplio espectro, no es
del todo evidente que éstas estarfan alineadas con las apuestas del pafs bajo una PDP.

Una forma de coordinar la localizacién de un centro tecnoldgico de este tipo serfa a partir de que las diferentes regiones hicieran una “oferta” del
porcentaje de recursos que estarfan dispuestas a poner.

Enlaactualidad Colciencias viene trabajando en la construccion de una politica de parques tecnolégicos y de innovacién con el apoyo de coopera-
cién de Corea del Sur. Por otro lado, el SENA, a través de la Red TecnoParque Colombia, desarrolla proyectos de |+D+i en cuatro lineas tecnoldgicas
(Electrénica y Telecomunicaciones, Tecnologias Virtuales, Ingenierfa y Disefio, y Biotecnologfa y Nanotecnologia). Es clave que estos esfuerzos se
articulen en el marco de la PDP para el desarrollo de una politica sélida en materia de parques y centros tecnolégicos y de 1+D.

Este documento se enfoca en los beneficios tributarios para efectos de promover la inversién en CTel por parte de las empresas, en la medida en
que el instrumento ya existe y se podria aumentar su efectividad haciéndole algunos ajustes menores. Sin embargo, es importante anotar que otro
instumento fiscal con el que se podria complementar el “policy mix” —teniendo ciertas ventajas de focalizacién y mayor utilizacién por parte de
pymes y empresas nuevas— serfan las subvenciones directas a la CTel. Para més detalle ver BID (2014a).

Ver Parra (2013).
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del sector privado. El CPC, en los dos dlti-
mos Informes Nacionales de Competitivi-
dad (2012-2013 y 2013-2014), ha venido
proponiendo ajustes para mejorar este ins-
trumento, sin que haya habido mayores
avances. Seria conveniente aprovechar la
coyuntura de la presentacion de una re-
forma tributaria para introducirle al ins-
trumento los siguientes ajustes: permitir
la presentacién directa de proyectos por
parte de las empresas y no necesariamen-
te a través de grupos de investigacion re-
gistrados ante Colciencias; volver a incluir
proyectos de innovacién como sujetos del
beneficio; aumentar el porcentaje de de-
duccidn al 200%; e introducir la figura de
crédito fiscal con el fin de que se pueda
incentivar la participacién de pequefas
y medianas empresas en este mecanis-
mo'®. En general, debe premiarse los pro-
yectos que resulten del trabajo conjunto
de varios grupos de empresas 0 empresas
y grupos de investigacion dado que estas
agrupaciones suelen generar mayores ex-

ternalidades positivas.

Fomentar esquemas de innovacion

abierta

Se debe promover el establecimiento
de plataformas de informacién y es-
quemas de innovacién abierta. Estos
esquemas amplian la capacidad innova-
dora de las empresas al incorporar, de
manera sistematica y organizada, co-
nocimiento de fuentes externas, como
clientes, proveedores, academia, entre

otros. La innovacién abierta también

puede funcionar con empresas “ancla”
que plantean problemas para empresas
“solucionadoras”. Este es el caso chile-
no, en donde empresas mineras gran-
des trabajan con pymes locales para
proveer soluciones a sus necesidades

de productos, servicios o procesos.

Eje 3: Financiaci6n y eficacia
de lainversién pablica

Como se comentd, el pais tiene grandes
retos en materia del nivel de inversién
en CTel. Con el fin de incrementar el nivel
de recursos destinados a este tema, al
igual que su eficacia, se presentan los si-
guientes dos instrumentos: esquema de
contrapartidas y simplicidad en el acceso

ainstrumentos de apoyo a la CTel.

Esquema de contrapartidas

Dado que existen fuentes diversas de re-
cursos para financiar proyectos de CTel
(presupuesto nacional, regalias, sector
privado, entre otras), se hace necesario
implementar un esquema de contraparti-
das para alinear estas fuentes alrededor
de proyectos de CTel de alto impacto, en
linea con las apuestas productivas de los
departamentos y del pais en el marco de
la PDP. En este sentido, bajo este esque-
ma el Gobierno nacional aportaria recur-
sos adicionales para estos proyectos
solo en la medida en que estén alineados,
por ejemplo, con las apuestas producti-
vas definidas por los departamentos a

través de sus CRC'™.

Un mayor detalle sobre |a definicién de
objetivos bajo este instrumento, sus po-
tenciales beneficiarios, el esquema de
ejecucién, y las condiciones financie-
ras, se presenta en el capitulo de CTel
del Informe Nacional de Competitividad
2014-2015.

Simplicidad en el acceso a

instrumentos de apoyo a la CTel

Con el fin de facilitar el acceso a la
oferta publica de fomento a la CTel, se
debe implementar un Unico proceso
de aplicacién a los instrumentos de
las diferentes entidades del Gobierno
nacional. Esto implica unificar defini-
ciones, criterios y requisitos, asi como
el establecimiento de una plataforma
Unica de aplicacién. El objetivo es re-
ducir la complejidad para los clientes
objetivo —empresarios, universida-
des, centros de investigacién, etc.— y,
de esa manera, mejorar el acceso y la
eficacia de los multiples instrumentos
del Gobierno para el apoyo a la CTel
(ver “Recuadro 6 Oferta institucional
de apoyo a la CTel”).

Esta tarea se deberd coordinar entre
las entidades publicas con oferta institu-
cional, en el marco del Comité Tematico
para CTel que se propone a continuacion.
Un paso importante en esta direccién es
el desarrollo de la ventanilla Gnica de ac-
ceso a instrumentos de apoyo a la CTel,
que a octubre de 2014 se encontraba
aun en version beta (www.portaldein-

novacion.gov.co).

108. Para mas detalle de esta propuesta ver Consejo Privado de Competitividad (2012), Consejo Privado de Competitividad (2013 y Consejo Privado de

Competitividad (2014).

109. Bajo este esquema, los gobernadores seguirfan teniendo autonomia para definir en qué se gastan los recursos, por ejemplo, de regalias. Ahora
bien, solo en la medida en que sus proyectos estén en linea con las apuestas bajo la PDP recibirfan cofinanciacién por parte del Gobierno nacional.
110. Para méas detalle ver Consejo Privado de Competitividad (2014].


http://www.portaldeinnovacion.gov.co
http://www.portaldeinnovacion.gov.co

Figura 9. Instrumentos de Ciencia, Tecnologia e Innovacién

Politicas horizontales

Politicas verticales

Fomentar esquemas de innovacién abierta.

Cofinanciar Centros Tecnolégicos y de I+D relacionados a
apuestas bajo la PDP.

Simplificar acceso a instrumentos de apoyo a
CTel (ventanilla Gnica).

Fomentar la colocalizacién de centros tecnoldgicos y de 1+D
en parques tecnolégicos.

Bien pablico

Coordinar esfuerzos bajo Comité Tematico para
la CTel en el marco del SNCel.

Implementar esquema de contrapartidas para apalancar
recursos de actores locales (e.g. departamentos, universi-
dades, privados), siempre y cuando los proyectos estén en

linea con apuestas bajo PDP.

Realizar revision exhaustiva a la actual “caja de
herramientas” de apoyo a la CTel.

Intervenciones de
mercado

Ajustar esquema de beneficios tributarios a

la CTel.

Eje 4: Institucionalidad para la CTel

Con el fin de mitigar la duplicidad, des-
coordinacion y ausencia de instrumen-
tos de apoyo a la CTel bajo la PDP, se
propone establecer un Comité Temati-
co de CTel en el marco del SNCel para
coordinar esfuerzos y delimitar respon-
sabilidades en la materia (ver seccién
Institucionalidad para la PDP). El Comité
debe ser ademds el espacio donde las
diferentes entidades que hacen parte
del ecosistema publico de CTel de nivel
nacional definan los objetivos de largo
plazo en esta materia y, en particular, la
contribucién y roles de cada una al pro-
ceso de sofisticacién y diversificacién
de la economia colombiana en el marco
de la PDP. Debe ser también tarea de
este Comité supervisar una revisién ex-

haustiva de la actual caja de herramien-

tas de apoyo a la CTel (ver “Recuadro 6
Oferta institucional de apoyo a la CTel”)
y buscar que los instrumentos bajo una
nueva caja de herramientas estén suje-
tos a evaluacién de impacto rigurosa, de
manera que se puedan tomar las medi-
das de ajuste o eliminacién cuando asi

se requiera.

2.7.2 CAPITAL HUMANO:
DESARROLLO DE HABILIDADES
Y COMPETENCIAS

De acuerdo con Hausmann y Rodrik
(2006) y Rodrik (2008a), la escasez de
capital humano de calidad, pertinente y
suficiente, es uno de los principales cue-
llos de botella que limitan el proceso de
transformacion productiva de un pais.
Como se explicé anteriormente, la forma-

cion de capital humano relevante para el

sector productivo no solo es susceptible
a problemas de externalidades de infor-
macién, sino que el no poder contar con
éste termina convirtiéndose en una falla
de coordinacién que obstaculiza el pro-
ceso de diversificacion y sofisticacién de
una economia.

En Colombia este sintoma ha sido
percibido particularmente por aquellos
que lideran los trabajos sobre apuestas
productivas o iniciativas cluster, en la
medida en que no existe —o es insufi-
ciente— el capital humano requerido
para lograr que sus sectores transiten
del punto en el que se encuentran ac-
tualmente hacia segmentos de negocio
de mayor productividad. Por otro lado,
de acuerdo a un estudio realizado por
ManpowerGroup (2014], el 57% de las
empresas encuestadas reporté dificul-

tades a la hora de encontrar el talento
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humano adecuado para cubrir sus va-
cantes. La gran mayoria de éstas acus6
la falta de competencias técnicas (espe-
cificas) en los aspirantes como la princi-
pal causa del problema. Adicionalmente,
un reciente estudio del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID 2014b]), reveld
que Colombia es el pais de la region que
mas invierte en formacién para el traba-
jo como porcentaje del PIB y, sin embar-
g0, su productividad laboral es una de
las mas bajas.

Vale la pena aclarar que este proble-
ma de pertinencia de la formacién no es
exclusivo de Colombia e incluso aqueja
a las economias mas desarrolladas™.
Por lo que, como estd ocurriendo en el
resto del mundo, Colombia enfrenta el
reto de garantizar una formacién per-
tinente, flexible y oportuna, que logre
atender las necesidades cambiantes del
sector productivo.

En este contexto, la educacion no es
solo un elemento vital de la agenda hori-
zontal en materia de competitividad, sino
un eje dinamizador de la agenda vertical
(o de PDP) de un pais; en particular, en la
medida en que no se pueden resolver los
problemas de brechas de capital huma-
no para todos los potenciales sectores de
una economia de forma simultanea. De
ahi que los ejes e instrumentos plantea-
dos a continuacidon combinen tanto ele-
mentos transversales, como elementos
focalizados sobre las apuestas producti-

vas del pais en el marco de la PDP.

Ejel: Esfuerzos transversales
para mejorar la pertinencia
del capital humano

El primer eje de accién agrupa un con-
junto de instrumentos para mejorar la
pertinencia del capital humano de ma-
nera transversal a todos los sectores. En
este contexto, la pertinencia se logra en
la medida en que las empresas del pais
cuenten con suficientes personas con
las competencias (basicas y especifi-
cas) requeridas, con un nivel de logro
satisfactorio y en el momento adecuado,

para garantizar su competitividad.

Promover programas de formacién

a la medida para empresas

El pais debe contar con un mayor nu-
mero de esquemas que busquen dar
respuesta inmediata a demandas pun-
tuales en materia de capital humano
del sector privado y se materialicen a
través de pactos por el trabajo firma-
dos entre empresas e instituciones de
formacion. Un ejemplo de este tipo de
programas son las Alianzas para el Tra-
bajo del SENA. Dichos pactos resultan
en el entrenamiento de personas en
competencias especificas para el des-
empefo de una labor puntual y se les
asegura un empleo al finalizar el perfo-
do formativo. Por lo general, la forma-
cién requerida es de corta duracién y

se justifica la creacion del programa en

la medida en que sea para un nimero
significativo de personas. Aunque los
programas deben servir, en principio,
para cualquier sector de la economia,
las iniciativas cluster, por reunir a va-
rias empresas y trabajadores, son can-

didatas 6ptimas para recibirlos.

Reformar curriculos de formacién téc-
nica y tecnoldgica (TyT] y formacion
para el trabajo y el desarrollo humano
(FTDH]*% para que incluyan compe-

tencias bdsicas y/o transversales

Este instrumento surge de una serie
de recomendaciones de OCDE-CEPAL
(2013) para mejorar el capital humano
en el marco de una PDP y busca garan-
tizar que las competencias basicas del
siglo XXI se formen no solo en la for-
macién universitaria, sino también en
la formacion TyT y en la FTDH. Lo an-
terior, en la medida en que una parte
importante de las brechas de capital
humano que adolecen los empresarios
estd asociada a las brechas en este
tipo de competencias. De esta manera,
competencias basicas como la lectura
critica, el razonamiento cuantitativo, la
escritura, el dominio de las TIC, el domi-
nio de un segundo idioma, entre otras,
deberfan hacer parte de los curriculos
de toda formacién pos-secundaria.
Una vez realizado esto, el ICFES debe
garantizar que estas competencias se

evallen en cada nivel.

111. Porejemplo, el Presidente Barack Obama en su discurso del “Estado de la Unién” en enero de 2014 invitaba al Congreso de EE.UU. a presentar pro-
yectos de ley que apuntaran a fomentar formacién que redujera las brechas en competencias que necesitaba el sector privado.

112. Valelapena aclarar que, en general, cuando en el mundo se habla de formacion para el trabajo (o formacién técnica y vocacional), se esta hacien-
do referencia a lo que en Colombia se conoce como formacion TyT y FTDH. En particular, esta ltima hace referencia a aquella formacion que “[s]e
ofrece con el objeto de complementar, actualizar, suplir conocimientos y formar, en aspectos académicos o laborales y conduce a la obtencién de
certificados de aptitud ocupacional. Comprende la formacién permanente, personal, social y cultural, que se fundamenta en una concepcién inte-

gral de la persona, que una institucion organiza en un proyecto educativo institucional y que estructura en curriculos flexibles sin sujecion al siste-
ma de niveles y grados propios de la educacién formal” (Tomado de http://www.mineducacion.gov.co/).



Fomentar la utilizacién de las
Unidades Vocacionales de
Aprendizaje en la Empresa (UVAE)

La Resolucién 1409 de 2012 y la Ley 1636
de 2013 definen las UVAE como los espa-
cios formativos dentro de las empresas,
creadas para formar y capacitar a los
trabajadores para el desempefio de las
diferentes funciones relacionadas con
los procesos técnicos de las empresas.
Cuando la capacitacién se hace al interior
de la empresa (in-house), se hace a tra-
vés de estas UVAE, y el Gobierno asume un
rol de acreditador y promotor (aportando
recursos), en lugar de ser un socio forma-
dor, como en el caso de las herramientas
de formacion a la medida. Mientras que
el pais se mueve hacia la adopcién de
un sistema dual —como se propone mas
adelante—, es clave socializar estas UVAE

y fomentar su adopcién.

Eje 2: Cambios de mentalidad y cultura
de lainnovacién y el emprendimiento

Contar con un capital humano que apa-
lanque el proceso de transformacién
productiva no solo dependerd de que
se cuente con programas de formacién
relevantes, sino también de que el pais
logre cambiar sus modelos mentales
frente a ciertos paradigmas que hoy en
dia limitan este proceso. Se busca cam-
biar sistemas de creencias arraigados en
la sociedad y subrayar la necesidad de
crear procesos colectivos de aprendizaje
e intercambio de informacién.
Acontinuacién algunos instrumentos

que apuntan a este objetivo.

Formar competencias en
innovacidn, emprendimiento y

creatividad en todo nivel

Estudios como el de Oxford Economics
(2012) y OCDE-CEPAL (2013) plantean la
importancia de la formacién en competen-
cias de liderazgo, gestién de la innovacién,
emprendimiento y creatividad como ele-
mento fundamental en una politica de ca-
pital humano para el desarrollo productivo.
Asi como el pais viene haciendo esfuerzos
para incluir la educacién econémica y fi-
nanciera dentro del curriculo de educacién
basica y media, deberd hacer lo mismo con
este tipo de competencias. Este tipo de for-
macién debe ser inculcado desde la educa-

cién inicial hasta la educacion terciaria.

Cambiar la valoracién social de la

formacién TyT y la FTDH

La formacion TyT y la FTDH han sido histé-
ricamente menospreciadas por la sociedad
colombiana. Este tipo de formacién esta
valorada como una educacion de menor ni-
vel a la del pregrado universitario, en lugar
de considerarse como complementaria. Lo
anterior lleva a que el pais deba implemen-
tar acciones simultaneas para cambiar tal
percepcion, en particular cuando una par-
te sustancial de las brechas de capital hu-
mano del pais se podrian cerrar a partir de
este tipo de formacién. Algunas acciones
deben apuntar a esclarecer las diferencias
conceptuales de lo que implica un titulo o
certificado de cada tipo de formacién. Otras
pasan por reforzar los curriculos de este
tipo de formacién para incluir médulos en

competencias basicas y consolidar un Sis-

tema de Aseguramiento de la Calidad para
la Formacién de Capital Humano, de tal
manera que incluya la FTDH. Por dltimo, se
deben hacer campanas de sensibilizacién
de la ciudadania y con el empresariado,
buscando que la mayor valoracidn se tra-

duzca en mayores niveles salariales.

Cambiar la valoracién social del

fracaso y del emprendimiento

Mas all3 del dificil acceso al sistema finan-
ciero y otras limitantes al emprendimiento,
debe trabajarse en temas de mentalidad
y cultura del emprendimiento. El miedo al
fracaso, la aversién al riesgo, y el imagi-
nario de que el colombiano debe formarse
para trabajar y no para emprender sus pro-
pias iniciativas, puede y debe transformar-
se. En ese sentido, el trabajo de Innpulsa
desde la Direccién de Mentalidad y Cultu-
ra es un paso en la direccién correcta que
debera continuarse y profundizarse en el

marco de la PDP.

Eje 3: Capital humano parala |+D

Este eje desarrolla instrumentos especi-
ficos para fortalecer el acceso del pais a
capital humano que lidere o apoye pro-

cesos de |+D.

Programas de becas y créditos

condonables para PhD y Maestria

El pais enfrenta un rezago en términos de
la cantidad de investigadores de los que
dispone'®. Uno de los mecanismos que
ayuda a fomentar la formacion en posgra-

dos es el de becas y créditos condonables,

113. En 2011 el pafs tuvo 346 investigadores por millon de habitantes, lo que lo ubica en el puesto 9 entre los 13 pafses iberoamericanos para los cua-

les esta disponible este indicador. Es preocupante que el nimero de investigadores por cada millén de habitantes de Colombia solo represente
19%, 23%, 40% y 46% del nimero de investigadores por millén de habitantes en Costa Rica, Argentina, Brasil y Uruguay, respectivamente.
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sujetos al regreso y vinculacién laboral
en el pais. Aunque estas becas y créditos
condonables hoy en dia son transversales
a todas las dreas de conocimiento —como
el programa de becas ofrecido por Colcien-
cias—, es importante articular una politica
de este tipo con las apuestas productivas
del nivel nacional y departamental en el
marco de la PDP'*. Por otro lado, es claro
que los esfuerzos que viene realizando el
pais en esta materia no son suficientes',
por lo que habra que redoblarlos. Es impor-
tante subrayar que el desarrollo de centros
de desarrollo tecnoldgicos y de |+D en dife-
rentes niveles, aumentara naturalmente la
demanda de profesionales con posgrado en

areas especificas.

Politica migratoria integral que
apunte a atraer capital humano

altamente calificado para la I+D

Una politica migratoria integral en el mar-
co de la PDP debe apuntar a atraer capital
humano altamente calificado, nacional o
foraneo, del extranjero, a través de la flexi-
bilizacién y la simplificacién de requisitos
para la obtencién de visas de trabajo y del
otorgamiento de un paquete atractivo de
incentivos. En especial, Colombia debe
aprovechar la didspora altamente califica-
da que se podria estar generando desde
paises desarrollados con altas tasas de
desempleo, como Espaia o Italia*®. Si bien
el pais viene haciendo algunos esfuerzos
atrayendo colombianos altamente califica-

dos en el exterior —a través del programa

Es Tiempo de Volver de Colciencias—, estos
no son suficientes y habrd que profundi-
zarlos. Adicionalmente, los esfuerzos no
se deberian limitar a colombianos, sino
incluir a extranjeros de las mas altas cua-
lificaciones, en especial en las areas aso-
ciadas a las apuestas productivas del pais
en el marco de la PDP. Por Ultimo, estos
esfuerzos se deberian articular con aque-
llos que viene realizando el Ministerio de
Relaciones Exteriores para vincular al pafs
y sus proyectos a la didspora colombiana

altamente calificada.

Fomentar la vinculacion de
investigadores con doctorado y

maestria en el sector productivo

Ademds de generar investigacion rele-
vante desde centros tecnoldgicos y de
[+D, es clave fortalecer la capacidad de
investigacién en las empresas. Los bonos
de reinsercién en empresas, por ejemplo,
son mecanismos para incentivar la con-
tratacién de investigadores con doctorado
y maestria por parte de éstas. Los incen-
tivos monetarios a las empresas pueden
facilitar la vinculacién de este tipo de per-
files, con miras a fomentar la [+D+i en las
empresas del pais. En 2011 Colciencias te-
nia una convocatoria en esta direccion, la
cual tuvo un bajo grado de utilizacién. Sin
embargo, en la medida en que los incen-
tivos tributarios puedan ser canalizados
a los centros de desarrollo tecnoldgico y
de I+D en las empresas, la vinculacién de

estos investigadores se acelerara.

Incrementar el nimero de
ambientes especializados para
la apropiacién de innovacién y

tecnologia y la formacién

Es importante incrementar los esfuerzos
en materia de espacios para el desarrollo
de proyectos innovadores de base tecnold-
gica, en los cuales también se lleva a cabo
el proceso de formacién. Un ejemplo claro
de este tipo de instrumento son los Tecno-
parques del SENA. En estos ambientes se
debe garantizar la apropiacién, difusion,
adaptacién y transferencia tecnoldgica
desde y hacia el sector productivo, a través
de asesoria técnica, generacion y difusion
de conocimiento y dotacién de infraestruc-
tura fisica y tecnoldgica de laboratorios.
Nuevamente, es clave articular estos es-
fuerzos con las apuestas productivas del
pais en el marco de la PDP. Adicionalmente,
los centros tecnolégicos y de |+D —mencio-
nados en la estrategia de CTel— deberian
proporcionar posibilidades de formacién
de capital humano en las tecnologias que

estuviesen trabajando o desarrollando.

Eje 4. Cierre de brechas de capital
humano para las iniciativas cluster
y/o apuestas productivas del pais

Existen grandes brechas de capital huma-
no en el pafs, particularmente sentidas por
los actores que vienen liderando esfuerzos
sobre apuestas productivas del pais (e.g.
PTP, Rutas Competitivas, etc.). Lo mas

preocupante es que estos actores se en-

114. Porejemplo, una parte importante de las becas otorgadas actualmente por Colciencias se estd yendo a la formacién en ciencias sociales. Si bien

esta formacién es importante, los escasos recursos publicos se podrian utilizar de manera mas efectiva formando capital humano en dreas mas

relevantes para las apuestas del pais bajo la PDP.
115. Vercapitulo de CTel del Informe Nacional de Competitividad 2014-2015.

116. Hommes (2012).



cuentran perdidos ya que no existe politica
publica que los oriente con relacién a cémo
enfrentar este problema de capital huma-
no'". Dado que no se puede solucionar
este problema para todos los sectores de
forma simultanea, acd se presentan una
serie de instrumentos a ser focalizados
sobre las apuesta productivas del pais en

el marco de la PDP.

Identificar y abordar necesidades
de capital humano en apuestas

productivas

La sola identificacién de perfiles y compe-
tencias requeridas en un sector o industria,
sumada al andlisis de la oferta que permite
la caracterizacién de brechas, es costosa
en términos de tiempo y recursos. Por ello,
se plantea que esfuerzos en esta direccién
se implementen inicialmente para las
apuestas productivas del pais en el mar-
co de la PDP. Son escasos, desarticulados
y poco contundentes, los esfuerzos que
el pais viene haciendo sobre este tema.
Uno de ellos, por ejemplo, es el trabajo que
viene realizando la Red de Observatorios
del Mercado de Trabajo (ORMET), coordi-
nada desde el Ministerio de Trabajo, a tra-
vés de la aplicacién de metodologias de
prospectiva laboral en pilotos en algunos
departamentos. Otro ejemplo son las me-
sas sectoriales del SENA. También estan

algunos esfuerzos realizados desde las

regiones como, por ejemplo, el de EAFIT y
Proantiquia para cuatro clusters en Mede-
llin. En fin, es clave que estos esfuerzos se
articulen y se focalicen sobre las apues-
tas productivas del pafs, y que incluyan
acciones de corto, mediano y largo plazo
para abordar las brechas identificadas.
Por ejemplo, la articulacién de una politi-
ca migratoria con las necesidades de las
apuestas productivas, el fomento a la ofer-
ta de programas de formacion relevantes
a apuestas productivas, el fomento a la
demanda por estos programas y la vincu-
lacion de la empresa en la formacién (e.g.
a través de catedras, pasantias, aportes
al curriculo, etc.), son el tipo de acciones
que debera tener un plan de accidn para

abordar estas brechas.

Priorizar la construccidn del
Sistema Nacional de Cualificaciones
en sectores afines a las apuestas

productivas bajo la PDP

El Conpes 3674 de 2010 plante6 la Es-
trategia de Gestién del Recurso Humano
en Colombia basada en la creacién de un
Sistema Nacional de Cualificaciones que,
entre otros elementos, debia construir-
se sobre la base de un Marco Nacional de
Cualificaciones (MNC) y de un Sistema de
Certificacion de Competencias Laborales
(SICECOL). Estos instrumentos serviran

para que el sistema de formacion pueda

adecuarse de manera mas dindmica y
efectiva a las necesidades del aparato
productivo™®. Ahora bien, la construccién
de estos instrumentos le puede tomar al

pais varios afios'*

, por ello se recomien-
da priorizar la construccién de estas he-
rramientas sobre las apuestas del pais en

el marco de la PDP*°,

Implementar sistema de formacién
dual, iniciando por los programas
relevantes a las iniciativas cluster

y/0 apuestas productivas

La formacidn dual, que contempla que
parte de la formacidn se hace en el aula
y otra parte ocurre en el puesto de tra-
bajo, ha sido una de las principales es-
trategias adoptadas por paises exitosos
como Alemania o Corea del Sur para lograr
una mayor pertinencia en la formacién y
aumentar los indices de empleabilidad
de los jévenes. En Colombia ya se estén
implementando algunos pilotos de for-
macion dual (e.g.: SENA, piloto en San-
tander del Centro de Liderazgo y Gestién
con cooperacién Alemana]. Sin embargo,
el pafs necesita tomar una decisién mas
contundente para moverse hacia la cons-
truccion de un sistema dual potente. De
nuevo, teniendo en cuenta que el pafs se
tomara algunos anos consolidando este
sistema, es importante que se priorice

su comienzo sobre formacién asociada

117. EICPC, junto con el PNUD, vienen trabajando en un proyecto que pretende —a partir de la implementacién de pilotos asociados a iniciativas cluster
en cuatro departementos (Antioguia, Atlantico, Bolivar y Santander)— definir lineamientos para orientar a los actores a lo largo y ancho del pafs que
vienen liderando ejercicios sobre apuestas productivas, sobre cémo abordar problemas de brechas de capital humano. Estos lineamientos debe-
rén ser presentados al pais en el mes de febrero de 2015.

118. Estos marcos de cualificaciones son la piedra angular de los sistemas de formacion en paises como Nueva Zelanda, Reino Unido y Australia. Mas
recientemente paises latinoamericanos como Chile y México los vienen implementando.

119. Otros paises se han tomado 15 y 20 afios para construir sus marcos de cualificaciones.

120. Hoyen dia, los ministerios y agencias encargadas de laimplementacién de este Conpes (e.g. Ministerio de Educacién, Ministerio de Trabajo, SENA,
etc.) no tienen sefiales claras con relacién a los sectores con los cuéles se deberfa comenzar esta tarea.
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Figura 10. Instrumentos de Capital Humano: Desarrollo de Habilidades y Competencias

Politicas horizontales

Politicas verticales

Bien piblico

Profundizar programas de formacién a la medida para
empresas Y grupos de empresas.

Focalizar los programas de becas y créditos condonables para
PhD y Maestria sobre areas afines a apuestas bajo la PDP.

Reformar curriculos de formacién Técnica y Tecnolégica
(TyT) y Formacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano
(FTDH] para incluir competencias transversales.

Ajustar politica migratoria integral, que permita atraer capital
humano altamente calificado para la I+D.

Fomentar utilizacién de las Unidades Vocacionales de
Aprendizaje en la Empresa (UVAE).

Identificar y abordar necesidades de capital humano en apuestas

productivas bajo PDP.

Formar competencias en innovacién, emprendimiento y
creatividad desde educacién bésica y media.

Priorizar la construccion del Sistema Nacional de Cualificaciones

en sectores afines a apuestas bajo PDP.

Cambiar valoracién social de formacién TyT y FTDH.

Disenar un sistema de formacidn dual, iniciando por los progra-
mas relevantes a las iniciativas cluster y/o apuestas bajo PDP.

Incrementar nimero de ambientes especializados para la
apropiacion de innovacién y tecnologfa y la formacion.

Cofinanciacion de programas nuevos relacionados a apuestas
bajo PDP.

Coordinar esfuerzos a través del Comité Tematico de Capital
Humano en el marco del SNCel.

Intervenciones de

Fomentar vinculacion de investigadores con PhD y maestria

mercado

en sector product\'vo.

a las apuestas productivas del pais en el

marco de la PDP.

Cofinanciacion de programas
nuevos relacionados a las apuestas

del pais bajo la PDP

Es muy posible que el sistema de forma-
cién colombiano (a nivel universitario
y de formacion TyT y FTDH) no ofrezca
muchos de los programas que estarian
necesitando las apuestas del pais bajo
la PDP, en particular aquellas bajo la PDP
“grande”. En la medida en que esta si-
tuacién es susceptible de sufrir fallas de
coordinacién —no se abre un programa ya
que no existe la suficiente demanda para
hacerlo viable financieramente—, el Gobier-
no podrfa ayudar a resolver este dilema a

través de la cofinanciacién de apertura de

programas relevantes para las apuestas
del pais bajo la PDP. Vale la pena anotar que
esta cofinanciacién podria ir dirigida tanto

a la formacién publica como a la privada.

Eje 5. Institucionalidad para el Capital
Humano en el marco de la PDP

Si bien existe una Comisién Intersec-
torial de Gestién del Recurso Humano
(CIGERH]), encargada de la implementa-
cién del Conpes 3674 de 2010, el tema
de capital humano trasciende el Sistema
Nacional de Cualificaciones y amerita
la creacién de un Comité Tematico de
Capital Humano en el marco del SNCel.
Mas alld de la implementacion de este
Conpes, la tarea mas importante de este
Comité serfa articular los esfuerzos des-

de los ministerios y agencias publicas

relevantes para dar respuestas a las ne-
cesidades de formacién de las apuestas
del pais en el marco de la PDP, incluyendo

aquellas de los departamentos.

2.7.3 ADOPCION DE BUENAS
PRACTICAS, TECNOLOGIA Y
MODERNIZACIGN PRODUCTIVA

En el Grafico 7 de la Introduccidn, se
muestra una gran masa de empresas de
bajo nivel de productividad coexistiendo
con un menor nimero de empresas con
altos niveles de productividad al interior
de diferentes sectores productivos. De
esa observacion, se deduce que incremen-
tar el nivel de sofisticacion del pais pasa
inexorablemente por incrementar el nivel
de productividad del primer grupo de em-

presas. En otras palabras, pasa por mover



“a la derecha”, hacia los niveles altos de
productividad, a esa gran masa de empre-
sas con bajos niveles de productividad *2*.

De acuerdo a Stiglitz y Greenwald
(2014), la coexistencia de empresas de
bajo y alto nivel de productividad en un
mismo sector ejemplifica las distorsiones
asociadas al conocimiento y a su transfe-
rencia, en la medida en que no de otra ma-
nera se puede explicar cémo puede haber
tantas empresas tan lejanas a la frontera
eficiente de produccion’?® ' en particular,
cuando buena parte de la brecha en pro-
ductividad de las empresas mas rezaga-
das se debe a la no adopcién de buenas
practicas que estan disponibles y que po-
drian ser adoptadas por este grupo de em-
presas a costos relativamente marginales.

Si bien esta brecha puede ser ex-
plicada, en parte, por temas como la no
utilizacién de tecnologias de punta, gene-
ralmente se explica por la no adopcién de
buenas précticas en temas tan basicos

como: uso de herramientas bdsicas en

materia de tecnologias de la informacién
y las comunicaciones, practicas financie-
ras, practicas logisticas, herramientas de
gestién empresarial y de procesos, utili-
zacién de mejores insumos, gestion del
capital humano, entre otros.

En esta medida, se justifica la inter-
vencion del Estado, con el fin de abordar
distorsiones que limitan la capacidad de
adopcién de buenas practicas por parte
de las empresas de menor nivel de pro-
ductividad.

Eje 1. Esfuerzos transversales
para fomentar la adopcidn de
tecnologia y buenas practicas

Experiencias internacionales muestran
varios instrumentos para cerrar la brecha
entre las empresas de menor y de mayor
productividad, los cuales se podrian catalo-
gar como esfuerzos en materia de extensio-
nismo tecnolégico. Por ejemplo, en el caso

de EE.UU.", por un lado, la Small Business

Administration ha desarrollado el programa
de Small Business Development Centers
(SBDCs), el cual presta asesoria persona-
lizada en diferentes tematicas a pequefas

empresas’®

,a través de 63 redes que se
traducen en mas de 900 puntos de servicio
alolargoyancho del pais. Este programa se
desarrolla a partir de recursos del Gobierno
federal, del Estado y de las ciudades, al igual
que del mismo sector privado. Por otro lado,
estd el Manufacturing Extension Partners-
hip, programa bajo el Departamento de Co-
mercio que se implementa a través de una
red de mas de 1.200 técnicos expertos’®.
Si bien en Colombia no son muchos
los casos consolidados de extensionismo
tecnoldgico, algunas experiencias ame-
ritan mencion. En primer lugar, estan al-
gunos ejemplos de extensionismo en el
sector agropecuario, como lo son el que
desarrolla la Federacién Nacional de Ca-
feteros y el que promueve Corpoica a tra-
vés del subsistema de asistencia técnica

agropecuaria (SSATA). En segundo lugar,

121. Adicionalmente pasa por facilitar la movilizacién de factores productivos capturados en esa gran masa de empresas de baja productividad hacia

las empresas de mayor productividad, removiendo los cuellos de botella que pueden hacer que las empresas mas productivas no crezcan.

122. Porejemplo, puede que las empresas no sepan el impacto que pueden tener mejoras en la gestion empresarial sobre su productividad. Esto justi-

ficarfa que se diseminen los impactos que pueden tener estas mejoras. Segundo, puede que las empresas, aln sabiendo de la importancia de la
buena gestién empresarial, no sepan quién les puede dar asesoramiento sobre estos temas. Esto podria justificar que el Estado certifique consul-
tores que puedan brindar estos servicios con un cierto estandar de calidad. Se podria también montar un sistema de “ratings online” para generar
incentivos a que los consultores hagan un buen trabajo. Tercero, puede ser que, como no hay demanda de estos servicios porque las empresas no
conocen los beneficios que le representarfan, no haya consultores capacitados para brindar estos servicios. En este caso, se podria justificar que
el Estado entrene un numero de consultores y que —tal vez incluso inicialmente, para desarrollar el mercado— se subsidie la demanda para ayudar
aresolver el problema de coordinacion.

De acuerdo a estos autores, incluso las empresas de mayor nivel de productividad en estas distribuciones se encuentran, generalmente, distan-
tes de la frontera de posibilidades de produccién. Es decir, generalmente, sus mejoras en productividad resultan mas de movimientos hacia la fron-

De acuerdo al BID (2014a), otros pafses con ejemplos de programas de extensionismo tecnoldgico son Reino Unido, Austria, Alemania, paises es-
Entre los diferentes temas en los que se presta asesorfa estan: el desarrollo de planes de negocio, asistencia en manufactura, asistencia en mate-

ria financiera y crediticia, asesorfa en materia de exportaciones e importaciones; ayuda en la compra de insumos y elaboracién de contratos, servi-
cios de mercadeo, entre otros (ver http://www.sba.gov/offices/headquarters/osbdc/resources/11409).

123.
tera eficiente que de movimientos de tal frontera.
124.
candinavos, Japén y Canada.
125.
126. Para mds informacion ver http://www.nist.gov/mep/.
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esta el piloto que vienen desarrollando
el DNP y el Centro Nacional de Producti-
vidad, con el apoyo del Banco Mundial y el
SENA, con el fin de generar un modelo de
extensionismo tecnolégico. En tercer lu-
gar, la Cdmara de Comercio de Bogota vie-
ne implementando un nuevo modelo de
prestacién de servicios de fortalecimien-
to empresarial que segmenta las empre-
sas y presta atencion personalizada a
aquellas de mayor potencial, buscando
identificar y abordar los cuellos de bote-
lla que limitan la productividad de éstas.

En el marco de una PDP, Colombia
deberd fortalecer de manera sustancial
su capacidad de implementar extensio-
nismo tecnolégico y de difusién tec-
nolégica. Es importante anotar que la
profundizacién de estos esquemas debe
ir acompafada por la cofinanciacién por
parte del sector privado beneficiario, de
manera que los incentivos estén bien
alineados y se eviten problemas de ries-
go moral. En esta linea se proponen los

siguientes instrumentos:

Instrumentos para fortalecer el

extensionismo tecnoldgico en el pais

En el marco del instrumento de con-
trapartidas para CTel propuesto (ver
estrategia de CTel], una de las lineas a
cofinanciar por parte del Gobierno na-
cional debe ser la de implementacién de
esfuerzos en materia de extensionismo
tecnoldgico. Bajo este instrumento, el
Gobierno Nacional pondria una determi-

nada porcidn de recursos en la medida en

que el nivel local —ya sea a través de los
gobiernos locales (incluyendo recursos
de regalias] u otros actores (e.g. sector
privado, academia, centros de investiga-
cion) - hiciera su aporte correspondiente.
Nétese que estos esfuerzos en materia
de extensionismo podrian cubrir cual-
quier sector productivo.
Adicionalmente, se deberia imple-
mentar un programa de educacién y de
capacitacién para incrementar el nime-
ro de extensionistas calificados en el
pais, cuya funcién serfa difundir el co-
nocimiento generado por centros tecno-
I6gicos y de 1+D y universidades (entre

otros) a las empresas'?’.

Utilizacién de las cdmaras de
comercio para el desarrollo de
programas de fortalecimiento

empresarial a la medida*?®

En linea con el piloto de la Cdmara de
Comercio de Bogotd y bajo el mismo
espiritu de los SBDCs en EE.UU., las c&-
maras de comercio del pais deberian
fortalecer su capacidad para desarrollar
programas de fortalecimiento empresa-
rial, apuntando a focalizar sus esfuerzos
principalmente sobre empresas de alto

potencial de crecimiento.

Fortalecer la capacidad de gestidn
de la innovacién de empresas y

entidades soporte

Se debe fortalecer las capacidades de

gestion de la innovacién en las empre-

sas, especialmente en las pequefias y
medianas, con el fin de dinamizar la de-
manda por conocimiento e incrementar
suimpacto en el desempefio empresarial.
De la misma manera, es clave robustecer
las capacidades de las instituciones de
soporte y de acompafiamiento al empre-
sariado para que promuevan, de mane-
ra mas efectiva, la adopcién de buenas
practicas y de tecnologias mas apropia-

das por parte del sector privado.

Programa de Difusién Tecnoldgica

Robustecer los programas de apoyo
no financiero que pretenden cerrar
las brechas tecnoldgicas de peque-
fias y medianas empresas en areas
como vigilancia tecnoldgica, adopcién
y adaptacién de tecnologias, buenas
practicas, normas y estandares, y ca-
pacitacion y fortalecimiento de recur-

sos humanos, entre otros'®.

Promover la creacion o consolidacion
de oficinas de transferencia

tecnoldgica (OTT) en las regiones**®

Se deben establecer esquemas de cofi-
nanciamiento entre el Gobierno nacional,
las autoridades locales y el sector empre-
sarial para la creacion y consolidacién de
OTT. Estas oficinas son claves para facili-
tar la comercializacion de resultados de
investigacién y administrar los derechos
de propiedad intelectual de entidades
generadoras de conocimiento relevante

para el sector privado.

127. Bitrdnetal (2011).

128. Valela penaanotar que al momento de preparacién de este documento, el MinCIT estaba en proceso de puesta en marcha de un esquema andlogo
aldelos SBDC en EE.UU., con el apoyo del SBDC de Texas.

129. Bitrdnetal. (2011).
130. Gomez & Mitchell (2014]).



Figura 11. Instrumentos de Adopcién de Buenas Pricticas, Tecnologia y Modernizacién Productiva

i

Politicas horizontales Politicas verticales

Utilizar esquema de contrapartidas para apalancar recursos
locales para profundizar extensionismo tecnolégico.

Implementar programa para incrementar nimero de exten-
sionistas calificados en el pafs. o o )
Bien pbli Focalizacion dg extensionismo tecnolégico sobre apuestas
F productivas de los departamentos y del pais.

Crear o consolidar Oficinas de Transferencia Tecnolégica
(OTT) en las regiones.

Identificar casos demaonstrantivos para su utilizacién como
modelos a replicar.

Desarrollar programas de fortalecimiento empresarial a la
medida a través de cdmaras de comercio.
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Intervenciones de
mercado

Fortalecer capacidad de gestion de la innovacién de empre-
sas y entidades soporte.

Implementar programa de difusién tecnoldgica.

Eje 2. Esfuerzos verticales
para fomentar la adopcién de
tecnologia y buenas practicas

Una de las principales limitaciones del
extensionismo tecnoldgico esta en su
baja capacidad de cobertura. En Colom-
bia, en el caso de empresas manufactu-
reras, menos del 3% de empresas bajo la
poblacidn objetivo estd siendo sujeto de
este servicio mientras que en EE.UU. esta
proporcion ronda el 11% (BID, 2014).

En este sentido, se recomienda que
los esfuerzos que el pais haga en ma-
teria de extensionismo tecnoldgico se
focalicen en buena medida sobre las
apuestas productivas de los departa-
mentos y del pais. Bajo esta premisa, se
puede pensar que una porcién importan-
te de los recursos para implementar los

instrumentos propuestos bajo el Eje 1,

debe destinarse exclusivamente para

dichas apuestas.

Eje 3. Identificacién de
casos demonstrantivos

Es posible que la falta de adopcién de
buenas practicas y tecnologia se deba al
no conocimiento de sus beneficios. Por lo
tanto, deberia contemplarse la identifica-
cién de modelos que sirvan de efecto de-
monstrativo para las empresas del pais.
En este sentido, se deberian realizar una
serie de estudios sectoriales para iden-
tificar empresas que ya son exitosas en
términos de incorporacién de tecnologfa,
buenas practicas, mercadeo o combinacio-
nes, que puedan servir de modelos y que
puedan ser potencializadas con politicas
especificas, de manera que se promuevan

alos que van mas adelante.

2.7.4 EMPRENDIMIENTO

Una PDP debe fomentar el surgimiento
de nuevas empresas y nuevas lineas
de negocio. Esto es particularmente
importante en la medida en que son
las empresas nuevas las que tienen un
efecto mas alto en creacién de empleo
y en crecimiento econémico®®.

Ahora bien, muchas de las distor-
siones y cuellos de botella a las que ha
hecho referencia este documento —e.g.
externalidades de informacidn, fallas de
coordinacion, asimetrias de informa-
cion, etc.— aplican y se intensifican en el
caso del surgimiento de nuevas empre-
sas. Por lo tanto, una PDP debe tener es-
trategias e instrumentos que mitiguen
estas distorsiones.

No todas las empresas nuevas tienen

alto potencial de generar incrementos

131. VerBID (2014a), Haltiwanger etal. (2013}, Eslava y Haltiwanger (2012).
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sustanciales en empleo y productividad.
De acuerdo a Haltiwanger (2012], solo
es el 10% superior de la distribucién de
empresas jovenes las que crecen a tasas
muy altas™. Lo anterior vuelve alin mas
complejo el desafio de politica publica ya
que ésta no deberia concentrarse solo
en la creacién de empresas sino parti-
cularmente en la creacién de empresas
con alto potencial, sin tener claro ex ante
cuéales son estas empresas (BID, 2014a).

Colombia tiene un largo historial en la
implementacidn de politicas para apoyar a
las micro, pequefias y medianas empresas
(mipymes), lo cual —al tener el requisito
de tamafio como criterio de focalizacién—
posiblemente no ha sido la utilizacién mas
costo-eficiente de los recursos. Para Pa-
gés (2010], en muchos casos estas politi-
cas de apoyo han terminado manteniendo
artificialmente con vida una serie de em-
presas cuyos factores podrian haberse uti-
lizado de una manera mas productiva en
otras empresas 0 actividades econdmicas.

Sin haber descartado del todo esfuer-
zos guiados por el criterio de tamafio, en
el pasado reciente el pais ha venido im-
plementando esfuerzos que apuntan a in-
crementar el nimero de emprendimientos,
buscando focalizar éstos sobre nuevas
empresas de crecimiento extraordinario.
Un primer ejemplo de esto ha sido el Fondo
Emprender del SENA, el cual facilita acce-
so a capital semilla para poner en marcha
nuevas unidades productivas. Otro ejem-
plo es la oferta institucional de Innpulsa,
en particular aquella asociada a fomentar
el crecimiento extraordinario de empresas
ya cambiar la mentalidad conrelacién ala

innovacién y el emprendimiento.

A nivel regional y desde el sector pri-
vado también ha habido un incremento
en los esfuerzos para apoyar el em-
prendimiento en el pais. Es asi como
en Medellin estd el caso de Ruta N, en
Bogotad el de HubBog y Connect Bogots,
y en Barranquilla el de Koombea. Desde
el sector privado estan esfuerzos que
vienen haciendo actores como la Fun-
dacién Bavaria, la Fundacién Bolivar,

Endeavor, entre otros.

Precisamente, para articular y buscar si-
nergias entre todo lo que estd haciendo
el pais en la materia, el pais ha montado
la Red Nacional de Emprendimiento, la
cual articula las Redes Regionales de
Emprendimiento que existen a nivel de-
partamental.

Para tener una mayor efectividad de
todos estos esfuerzos, se proponen los

siguientes ejes.

Eje 1. Coordinar esfuerzos en
materia de emprendimiento

Tal como se describié anteriormente, el
pais esta haciendo numerosos esfuer-
zos para apoyar el emprendimiento. Sin
embargo, al igual que ocurre en materia
de CTel, muchos de estos esfuerzos se
estan llevando a cabo de manera des-
articulada, lo que lleva a duplicidades y
vacfos. Con el fin de mitigar estos pro-
blemas, se recomienda utilizar el Comité
Tematico de CTel propuesto anterior-
mente (ver estrategia de CTel y seccién
sobre Institucionalidad para la PDP del
documento) para coordinar esfuerzos

y delimitar responsabilidades.

Eje 2. Areas a fortalecer en
materia de emprendimiento

Si bien el pais esta haciendo multiples
esfuerzos en materia de emprendimiento,
hay cuatro areas en las cuales los esfuer-
zos todavia son marginales y donde se
podria profundizar: emprendimiento cor-
porativo, emprendimiento desde las uni-
versidades, mecanismos de incubacién y
aceleracién y compras publicas.

En cuanto a emprendimiento corporati-
vo, vale la pena comentar que las empresas
—y particularmente las empresas grandes—
tienen capacidades en materia de gestion
de la innovacién y el emprendimiento
que las hacen un terreno fértil a partir del
cual propiciar nuevas lineas de negocio y
spin-offs. Innpulsa ha comenzado a generar
algunos instrumentos para fomentar este
tipo de emprendimiento. Estos esfuerzos
deberian profundizarse y contar con instru-
mentos adicionales en esta materia.

Con relacién al emprendimiento
desde las universidades, es importante
decir que éste ha sido una de las prin-
cipales fuentes de emprendimiento en
paises como EE.UU., donde la investi-
gacion realizada en dichos centros de
formacion ha sido el germen para el na-
cimiento de empresas exitosas. En Co-
lombia, tan solo algunas universidades
estan comenzando a moverse en esa
direccién, estableciendo, por ejemplo,
areas que empiezan a funcionar como
oficinas de transferencia de tecnolo-
gia que facilitan la comercializacién de
la investigacion que se produce en los
centros docentes. Para lograr un ma-

yor despegue de este tipo de emprendi-

132. Esporese 10% de empresas de alto crecimiento que las empresas jévenes aparecen como teniendo altos niveles de crecimiento y generacién de empleo.



miento, uno de los elementos a abordar
en el pais es la modificacion del esque-
ma de incentivos para los profesores
e investigadores de las universidades
publicas. Por ejemplo, podria buscarse
que puedan participar de las regalias
que se deriven de la posible comercia-
lizacién de la propiedad intelectual de
sus investigaciones o de los spin-offs
que de alli se deriven. De esa manera,
los profesores e investigadores van a
tener mayores incentivos a realizar in-
vestigacién con mayor potencial a te-
ner usos comerciales.

Lograr el despegue de emprendi-
miento exitoso en un pais o regién no
solo necesita de una industria de finan-
ciamiento en etapa temprana (tema que
se trata mas adelante en el documento).
También necesita que esta industria ten-
ga un buen flujo de proyectos (deal flow)
de buena calidad para financiar. Es alli
donde los temas de incubacién y acele-
racién, ademas de una buena alineacion
de incentivos entre sector publico e in-
cubadoras y aceleradoras, entran a jugar
un rol fundamental. Colombia deberia re-
visar esquemas como los que viene im-
plementando Chile —tanto a través de la
reformulacién de pago por resultados a
sus incubadoras, como la implementa-
cién de su programa “Start-up Chile”** —
paraincorporar nuevas herramientas que
apunten a mejorar la calidad de empren-
dimientos a apoyar.

Por dltimo, un instrumento que —si bien
genera algunas controversias— bien mane-
jado, tomando las precauciones a que haya
lugar, podria llegar a tener un impacto sus-
tancial en la cantidad y calidad de emprendi-

mientos en el pafs, es el de compras publicas.

El Recuadro 7 presenta en mayor detalle
cémo este instrumento podria incluirse en

el marco de la PDP.

Eje 3. Fomento al emprendimiento
para la PDP “grande”

Un conjunto de los esfuerzos verticales del
pais en el marco de la PDP deberia hacerse
sobre sectores o areas en los cuales hoy
en dia no existe mayor presencia del sec-
tor privado y que pueden estar lejos de las
actuales capacidades productivas del pais,
pero en los cuales el pais puede tener ven-
tajas comparativas latentes. Para que este
tipo de esfuerzos —que harian parte de la
PDP “grande”— sea exitoso se necesita de
un mayor apoyo por parte del sector pu-
blico. En este sentido, la PDP deberia tener
instrumentos —tanto bienes publicos como
intervenciones de mercado— que fomenten
el emprendimiento en las dreas o sectores
que defina dentro de este tipo de PDP. Por
ejemplo, de definir Colombia al sector de
Biodiversidad como una de las &reas a
apuntarle en el marco de su PDP “grande”,
se podria pensar en incentivos tributarios,
e incluso apoyos, para emprendedores que

se atrevan a incursionar en este sector.

Eje 4. Emprendimiento en el marco
de las iniciativas cluster y/o
apuestas productivas del pais

Las iniciativas cluster y/o apuestas pro-
ductivas del pafs son un terreno en el
que se debe propiciar el emprendimiento.
Estos esfuerzos apuntan a abordar fallas
de coordinacién que se manifiestan, ge-
neralmente, a través de necesidades de

bienes publicos especificos (e.g. capital

humano, CTel, infraestructura especifi-
ca, etc.). Sin embargo, en el contexto de
cluster o apuesta productiva, la falla de
coordinacién se puede manifestar en la
no existencia de eslabones aguas arriba
0 aguas abajo de la cadena de valor, que
limitan la productividad o capacidad de
transformacién de un sector o cluster.
Por lo tanto, la PDP podria considerar el
disefio de instrumentos que fomenten el
emprendimiento tendiente a abordar esta

manifestacion de falla de coordinacién.

133. Paramas detalle ver BID (2014a).
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Las compras publicas o compras estatales, definidas como las inversiones que hacen los gobiernos, se caracterizan usualmente por

ser compras de gran magnitud. Para algunas empresas®®*

esto puede ser justamente o que se necesita para pasar del estancamiento
al crecimiento rapido: una compra publica puede asegurar el tamafio del mercado necesario —resolviendo, en muchos casos, un
problema de escala— para impulsar un mayor crecimiento. En otros casos las érdenes de compra resultantes de la compra publica
pueden constituirse en sefial creible para el financiamiento de empresas jévenes (BID, 2014]. En este sentido, vale la pena revisar
el programa “Small Business Innovation Research” en EE.UU. dirigido a las pequefias empresas que necesitan financiacion, tienen
potencial de desarrollo tecnol6gico y trabajan sobre “prioridades estadounidenses para construir una economia fuerte” (SBIR, 2014).
Este dltimo punto es, justamente, el que permite organizar y articular el programa de apoyo publico.

Ademas de solucionar potenciales problemas de escala, la compra publica se puede convertir en un detonante de la sofisticacion
y diversificacion. Hausmann (2014b] describe el caso en el que el Gobierno de EE.UU. durante la Segunda Guerra Mundial contratd
con Boeing la produccién de un avién de guerra, el B-52. En el proceso de aprender a hacer el mejor avidn de guerra del momento,
apoyado por la compra publica del Gobierno, Boeing aprendid lo suficiente para desarrollar, unos afios después, el avién comercial
B-707. Para Hausmann, esta es la clave: los gobiernos, en bisqueda de soluciones para su sociedad, pueden promover que las em-
presas, ademas de crecer, aprendan y desarrollen nuevos productos potencialmente exportables a otros paises.

El ejemplo de Hausmann cabe dentro de lo que el BID (2014a) y Mazzucato (2013) llaman "inversion en I+D orientada por mi-
sién”, la cual puede resultar en la generacién de nuevos sectores y mercados a partir de necesidades que se tienen como sociedad

y que el Gobierno toma la decision de abordar'®

. En otras palabras, la compra publica, a partir de |+D orientada por misién, puede
ser una gran catalizadora de la PDP “grande”.

En Colombia, Martinez y Ocampo (2011) presentan varias reflexiones sobre este tema. En primer lugar, sugieren que las em-
presas prestadoras de servicios publicos deberian estar incluidas en la Ley de Compras Publicas. En segundo lugar, presentan la
experiencia de PETROBRAS en Brasil como ejemplo de compras publicas que permiten desarrollar proveedores locales que sustitu-
yan importaciones de algunos productos.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Ley 145 de 2011) y en el Decreto 4170 de 2001, en el cual se crea la Agencia Co-
lombiana de Contratacidn Pdblica (“Colombia Compra Eficiente”), se dan algunos pasos importantes para asegurar que el Gobierno
pueda jugar un papel de dinamizador de la sofisticacién y la diversificacién de la economia®®. Adicionalmente, “Colombia Compra
Eficiente” se encuentra en la actualidad en proceso de construir una estrategia de compra publica innovadora que podria ser un
elemento importante bajo la PDP.

M3s alla de lo anterior, como ocurre en general con los esfuezos del Gobierno en materia de desarrollo productivo, no hay arti-
culacidn entre el marco legal que rige las compras publicas y el desarrollo productivo del pais. Por lo tanto, es clave que el pais in-
volucre la capacidad de compra del Estado en el marco de su PDP. En particular, cuando existen grandes oportunidades para que
la compra publica se convierta en un gran motor de innovacién y emprendimiento, a través de proyectos actuales (como lo es la
gran inversion en infraestructura bajo el programa de 4G) o proyectos futuros asociados a los grandes retos que se tienen como
sociedad (PDP “grande”).

134. BID (2014a) desarrolla un modelo simple que describe cudles son estas empresas.

135. De acuerdo a Mazzucato (2013, los grandes avances en el sector de la tecnologia de la informacion y las comunicaciones en EE.UU. (tales como
elinternet, la pantalla tactil, los sistemas de reconocimiento de voz, entre otros) se derivaron de misiones encargadas a agencias asociadas al De-
partamento de Defensa americano.

136. Particularmente, estableciendo mecanismos claros de transparencia y contratacion, se han sentado las bases para evitar la captura de las com-
pras publicas por parte de agentes que buscan rentas y no proveer el servicio que se necesita.
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Coordinar esfuerzos del pais en materia
de emprendimiento a través de Comité
Tematico de CTel.

Disefar instrumentos que fomenten emprendi-

Bien Pdblico miento en dreas o sectores bajo PDP “grande

Fortalecer esquemas de incubacién y
aceleracion de empresas, a través de una
correcta alineacion de incentivos.

Profundizar instrumentos que fomenten
emprendimiento corporativo.

Disefar instrumentos que fomenten emprendi-
miento en dreas o sectores bajo PDP “grande”.

Modificar esquema de incentivos de
profesores e investigadores en universi-
dades publicas para incentivar investiga-

Disefar instrumentos para fomentar emprendi-
miento en eslabones débiles o inexistentes en
clusters y/o apuestas productivas de departa-
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Intervenciones de
mercado

cion pertinente. mentos.

Utilizar compras publicas como instru-
mento bajo la PDP.

2.7.5 PROMOCION DE
EXPORTACIONES E INVERSIONES

Una PDP debe validar su eficacia bus-
cando incrementar las exportaciones del
pais y, en particular, logrando un mayor
aprovechamiento comercial de la mayor
insercién de la economfia colombiana en
los mercados mundiales a través de los
TLC firmados. Adicionalmente, con el fin
de incrementar el nivel de sofisticacién
y diversificacién del aparato productivo,
esta politica debe coordinar esfuerzos en
materia de atraccion de inversion, inclu-
yendo inversién extranjera directa (IED).

Ahora bien, el alcance de estos dos
objetivos esta, nuevamente, obstacu-
lizado por una serie de distorsiones y
cuellos de botella que dificultan su cum-
plimiento. En primer lugar, lograr una
oferta exportable estd sujeto a proble-

mas de externalidad de informacién del

tipo “auto-descubrimiento” que, como se
explicé anteriormente, llevan a un nivel
sub-6ptimo de inversion en “pioneraje” y,
por lo tanto, a una oferta exportable me-
nos diversificada de lo que serfa 6ptimo
socialmente. En segundo lugar, mas alla
de resolver este tipo de distorsiones que
permita generar dicha oferta exportable,
existen una serie de fallas de coordina-
cién —del tipo fallas de gobierno— que
limitan la capacidad de acceso de esta
oferta exportable en los mercados in-
ternacionales, particularmente aquellos
mercados mas atractivos como EE.UU. y
la UE. En particular, existen temas de ca-
racter normativo, regulatorio y de institu-
ciones publicas —por ejemplo, en materia
de medidas sanitarias y fitosanitarias
(MSF) y obstaculos técnicos al comercio
(0TC)— que dificultan el acceso real de la
produccion a paises que exigen el cumpli-

miento de ciertas normas y estandares.

Por otro lado, en un mundo en el que los
paises compiten de manera feroz por
atraer |ED, generalmente terminan atra-
yendo esta inversion no solo los paises
que logran proporcionar entornos estables
yreglas de juego claras (ademés de incen-
tivos fiscales o de otro tipo en algunos
casos), sino aquellos que logran abordar
de manera eficaz fallas de coordinacién
asociadas al establecimiento de dicha
inversién en los paises. Existen muchos
ejemplos en los cuales multinacionales
han exigido a paises receptores de IED el
poder contar con capital humano relevante
para poder llevar a cabo su operacién local
de manera competitiva. En otros casos las
exigencias pasan por temas normativos y
regulatorios, de infraestructura especifica,
de agendas de CTel, entre otros.

Por lo tanto, una PDP que apunte a in-
crementar las exportaciones del pais, al

igual que el nivel de IED, debe incluir ins-
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trumentos y esfuerzos que le permitan
abordar los anteriores tipos de distorsio-
nes y cuellos de botella. A continuacién
se presentan los ejes bajo la estrategia de
Promocién de Exportaciones e Inversiones,
aligual que algunas propuestas de instru-

mentos a implementar.

Eje 1. Acceso real para la oferta
exportable colombiana

Generalmente existen restricciones de
caracter normativo y regulatorio que li-
mitan el acceso de |a oferta exportable en
mercados internacionales interesantes.
En particular, el cumplimiento de MSF y
0TC se convierte en un gran desafio para
que dicha oferta proveniente de paises en
desarrollo acceda a mercados como los
de EE.UU. y la UE. En principio, los paises
deberian tener institucionalidades publi-
cas solidas en la materia que facilitaran la
rapida resolucién de este tipo de cuellos
de botella para cualquier producto que se
quisiera exportar. Sin embargo, la realidad
de muchos paises en desarrollo, como
Colombia, esta lejos de ser asi.

Por ejemplo, la institucionalidad del
pais relacionada con MSF (e.g. ICA e Invi-
ma) tiene dificultades para garantizar el
cumplimiento de niveles de riesgo y es-
tdndares que exigen paises como EE.UU.
para una parte importante de la oferta
exportable agropecuaria y agroindus-
trial, donde siempre se ha dicho que el
pais tiene ventajas comparativas laten-
tes. La solucién a este problema, se ha
dicho, es el fortalecimiento de este tipo
de entidades. Sin embargo la realidad es
mas compleja. Lograr el acceso de pro-

ductos puntuales exige la coordinacién

de multiples entidades y la inversién de
importantes recursos publicos (por ejem-
plo, ver “Recuadro 8 sobre Agenda de Ad-
misibilidad de Carne Bovina en EE.UU.”).

En esta PDP, se propone que el pais
sea estratégico al momento de definir y
trabajar sus agendas de admisibilidad. En
este sentido, entidades y actores como el
ICA, el Invima, el Centro de Aprovechamien-
to de Acuerdos Comerciales, el Subsistema
Nacional de Calidad, el Instituto Nacional
de Metrologia, el Icontec, entre otros, de-
ben focalizar sus esfuerzos en materia de
agendas de admisibilidad en mercados in-
ternacionales sobre las apuestas del pais
—tanto aquellas del nivel nacional como
del nivel local—en el marco de la PDP. Con
esto no se quiere decir que estas entida-
des no trabajen en sectores o actividades
econémicas por fuera de este conjunto de
apuestas o en su desarrollo institucional y
regulatorio de manera general, pero si que
dispongan de recursos adicionales para
acelerar la implementacién de agendas
relacionadas a las apuestas bajo la PDP.

En este mismo sentido, se propone
que el pais profundice su estrategia de
“diplomacia” de admisibilidad (en materia
de MSF y OTC) y se definan agendas de
trabajo entre las autoridades competen-
tes de Colombia y los mercados recepto-
res, en particular sobre las apuestas del
pafs en el marco de la PDP. Se recomienda
que las oficinas comerciales de Colombia
en los paises destino muevan los proce-
sos con las autoridades competentes de
estos paises, tal como se viene haciendo
para el caso de EE.UU.

Todo lo anterior deberd ir acompa-
fiado de un fortalecimiento de las capa-

cidades institucionales y regulatorias de

entidades relevantes en estos temas, de
manera que se exija y se pueda verificar
el cumplimiento de estandares mas al-
tos. Solo asi se podrd incentivar la inver-
sién por parte del sector privado en la
adecuacion de plantas y procesos, con el

fin de cumplir con normas mas exigentes.

Eje 2. Promoci6n de exportaciones

En materia de promocién de exportaciones
se proponen dos lineas de accién. En primer
lugar, se recomienda disefiar e implementar
un instrumento para abordar los problemas
de externalidad de informacién asociados al
“auto-descubrimiento”. En linea con la pro-
puesta de Stein (2012), este instrumento
deberia apuntar a compensar por los costos
y riesgos que asume el pionero exportador,
al tiempo que incentiva la difusién del co-
nocimiento de manera que se incremente
el nimero de seguidores. En este sentido,
se propone disefiar un instrumento que
compense al pionero exportador de nuevas
partidas arancelarias proporcionalmente
a las exportaciones de sus seguidores. De
acuerdo al mismo autor, este apoyo no tiene
que ser cuantioso y podria ser del orden del
2% de las exportaciones de los seguidores'™.

En segundo lugar, se recomienda que
el trabajo de Proexport en materia de pro-
mocién de exportaciones se articule con
la PDP y focalice esfuerzos sobre las

apuestas en el marco de esta politica.

Eje 3. Promoci6n de inversiones

En materia de atraccién de inversiones
—incluyendo IED—, se proponen otras
dos lineas de accién. En primer lugar,

se propone que el trabajo de Proexport

137. Paramas detalle ver BID (2014a).



en materia de atraccién de inversién y
de las oficinas locales de atraccién de
inversion (e.g. Probarranquilla, Invest
in Bogota, etc.), se articule en el marco
de la PDP. En este sentido, los esfuerzos
de estas agencias deberian focalizarse
y apalancarse con las apuestas produc-
tivas en el marco de la PDP. De esa ma-
nera, estas agencias tendrian en la PDP
un mecanismo para la solucién de fallas
de coordinacién al momento de sentarse
con potenciales inversionistas extranje-
ros. Es decir, en caso de que —por ejem-
plo—las inquietudes de los inversionistas
nacionales internacionales estén relacio-
nadas con el acceso a capital humano re-
levante o a una agenda de CTel para su
sector, estas agencias podrian acudir a
la PDP y a su institucionalidad para darle
solucién a estos asuntos. Para ello, se
podria utilizar el Sistema de Facilitacién
para la Atraccién de Inversion (Sifai] que
coordina Proexport, de manera que se in-
cluyan bajo esta plataforma no solo los
cuellos de botella del nivel nacional sino
aquellos asociados a las apuestas de los
departamentos.

En segundo lugar, se propone dise-
flar instrumentos que incentiven la atrac-
cién de inversién, por un lado, sobre los
sectores 0 areas estratégicas que el pais
defina en el marco de lo que seria su PDP
“alo grande”; por otro, sobre sectores que
no estén presentes en el pais, incremen-
tando el nivel de diversificacién del apa-

rato productivo colombiano.

Eje 4. Portafolio de proyectos de
inversién (Proyectos Bandera)

Se debe definir un portafolio de proyec-
tos de inversion (o proyectos bandera)
que apoyen las dindmicas de crecimiento
de las apuestas productivas bajo la PDP,
tanto del nivel nacional como del local, tal
como lo ha hecho Malasia en su Econo-
mic Transformation Programme*®®. Este
portafolio de proyectos permitirfa enviar
sefales claras al sector privado —tanto
nacional como extranjero— para que se
comprometa a invertir en las apuestas
del pais. Adicionalmente, la inversion en
este portafolio de proyectos daria cuenta
de una buena parte del crecimiento incre-
mental que necesita el pais para cumplir
las metas de largo plazo que se estable-
cen en el marco de esta politica.

La identificacién de proyectos debe-
ria surgir a partir de un trabajo publico-
privado en el que se identifiquen fallas de
coordinacidn u otro tipo de cuellos de bo-
tella que limiten la productividad de estas
apuestas'®. Si bien el sector publico del
nivel nacional y local** pudiera llegar a
aportar algunos recursos para catalizar
estos proyectos, al igual que ocurre en

el caso malayo™

, se debe buscar que la
mayor parte de los recursos los provea el

sector privado nacional e internacional.
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138. Este programa ha identificado desde su inicio en 2010 196 proyectos de inversién (o Entry Point Projects) asociados a sus 12 apuestas. De
acuerdo a sus proyecciones, el monto de las inversiones a través de estos proyectos ascendera a US$444 billones al afio 2020.

139. Porejemplo, los clusters que se vienen trabajando en el marco del programa Rutas Competitivas de Innpulsa han venido identificando una serie de
proyectos a través de sus “roadmaps”, que podrian servir como insumo para iniciar la construccion del portafolio de proyectes. ~— _____

140. Porejemplo, a partir de recursos de los fondos de regalfas.

141. Donde el 92% de los recursos los pone el sector privado, mientras el Gobierno el 8% restante. 83
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Figura 13. Instrumentos de Promocidn de Exportaciones e Inversiones

Bien Piblico

Politicas Horizontales

Politicas Verticales

Fortaler capacidades institucionales y regulatorias de entidades
relevantes en materia de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF)
y Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC).

Focalizar agendas de admisibilidad del ICA, el Invima, el Centro de
Aprovechamiento de Acuerdos Comerciales, el Subsisterna Nacional
de Calidad, el Instituto Nacional de Metrologia, el Icontec, entre otros,
sobre apuestas del pais bajo la PDP.

Focalizar “diplomacia” de admisibilidad sobre apuestas bajo la PDP.

Focalizar trabajo de Proexport en materia de promocion de exportaciones
sobre las apuestas bajo la PDP.

Focalizar trabajo de Proexport y de agencias locales de atraccién de
inversién para atraer inversion sobre apuestas bajo la PDP.

Construir portafolio de proyectos de inversién asociados a las apuestas
bajo la PDP (Proyectos Bandera).

Intervenciones
de mercado

Disefiar instrumento que compense al pionero exportador de
nuevas partidas arancelarias proporcionalmente a las exporta-
ciones de sus seguidores.

Disenar instrumento para incentivar inversion sobre sectores
productivos bajo PDP “grande” y sobre sectores productivos que
no estén presentes en el pafs.

Disenar instrumentos que fomenten emprendimiento en reas o
sectores bajo PDP “grande’”.

Disefar instrumentos para fomentar emprendimiento en eslabones débi-
les oinexistentes en clusters y/o apuestas productivas de departamentos.




De cara a los acuerdos comerciales firmados por Colombia, la exportacién de carne bovina representa una gran oportunidad para
el sector agricola. Sin embargo, para que este producto pueda acceder a ciertos mercados, es necesario que cumpla con una serie
de requerimientos especificos.

Por ejemplo, EE.UU. exige requisitos en materia de sanidad animal, obligando a liberar de enfermedades —como fiebre aftosa y

brucelosis— el hato ganadero de donde proviene la carne'?

. lgualmente, este pais exige requisitos de equivalencia sanitaria, que
implican un aval del sistema de inocuidad del pais exportador, de manera que se tenga certeza que ofrece suficientes garantias a
los consumidores®* . Cumplir con dichos estandares conlleva la necesidad de establecer una agenda, donde la articulacién entre
instituciones publicas de ambos paises juega un rol fundamental, asi como el trabajo conjunto con el sector privado.

Con el fin de iniciar esta agenda, luego de aprobarse el TLC con EE.UU. se expidid el Decreto 1500 de 2007, cuyo objeto fue esta-
blecer un sistema de inspeccidn, vigilancia y control de la carne y sus productos, asi como requisitos sanitarios y de inocuidad. No
obstante, dicho Decreto ha sufrido una serie de modificaciones y postergaciones en su implementacion. En 2012, una vez entré en
vigencia el TLC con EE.UU., se conformd un grupo de trabajo interinstitucional para definir la estrategia de admisibilidad sanitaria
de la carne bovina y sus productos***. Como resultado de esta labor, existe un cronograma de trabajo concertado, el cual estable-
ci6 como meta empezar a exportar carne a ese pais en 2016 . Esta agenda ha implicado el fortalecimiento institucional y presu-
puestal tanto del INVIMA como del ICA y la creacidn de la figura de un agregado comercial en Washington, D.C., el cual ha sido clave
en los procesos de coordinacién entre las autoridades sanitarias colombianas y sus contrapartes en ese pais.

En cuanto a la agenda en materia de sanidad animal, en mayo del 2012 la agencia a cargo de este proceso en EE.UU. (APHIS)
anuncio la posibilidad de concederle al pais un estatus similar al de Uruguay —libre de aftosa— si se demostraba la existencia de
medidas de mitigacion en plantas de sacrificio. Sin embargo, luego de una exitosa visita, en la que se acreditaron tres plantas, hubo
un movimiento ilegal de ganado desde Venezuela, frente a lo cual APHIS solicit6 aclaracion y se esta a la espera de una nueva ins-
peccién para verificar el cumplimiento de estandares.

Con respecto al proceso de equivalencia sanitaria, existen tres fases secuenciales para cumplir con los requerimientos exigi-
dos por EE.UU.: andlisis normativo del sistema de inocuidad, auditoria a dicho sistema y proceso regulatorio. Colombia ha focaliza-
do sus esfuerzos en la etapa de analisis normativo del sistema, la cual basicamente consiste en hacer una comparacién entre las
medidas implementadas en Colombia y aquellas en EE.UU. Para tal efecto, el INVIMA ha venido trabajando en el diligenciamiento del
formulario de equivalencia sanitaria, en el cual se analizan temas como: sistema oficial de inspeccién de productos carnicos, pro-
cesos de sanitizacion, higiene y manipulacién de productos, administracién del riesgo, control de residuos, muestreo de patégenos
y evaluacién del sistema de inspeccion de productos carnicos plantas, equipos, laboratorios, entre otros). Para este proceso es
necesaria una verificacion microbioldgica en cada una de las plantas, la cual se estima podria costar alrededor de $2.400 millones.

Son muchos los pasos que hacen falta para lograr un acceso real al mercado de este pais. En el caso de sanidad animal es fun-
damental que Colombia logre controlar la movilizacién ilegal de ganado proveniente de las zonas de frontera, en particular de Ve-
nezuela. Para esto el ICA debe poner en marcha en el corto plazo el Sistema de Informacidn Ganadera (SIGMA), que implica, entre
otros, fortalecer los puntos de control en carretera, para lo cual es clave contar con recursos suficientes que permitan agilizar el
tramite del proceso de reestructuracion institucional en el que se viene trabajando.

En equivalencia sanitaria es fundamental culminar |a fase de andlisis normativo del sistema de inocuidad. Es clave avanzar en

el cumplimiento de los estandares previstos en el Decreto 1500 y sus posteriores modificaciones, con el propdsito de asegurar que

142. |as entidades encargadas de esto en Colombia y EE.UU. son el ICA y el Animal and Plant Health Inspection Service (APHIS), respectivamente.
143. Laentidad a cargo de esto en EE.UU. es el Food Safety and Inspection Service (FSIS] y en Colombia el INVIMA.

144. Dicho grupo esté conformado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el ICA, el INVIMA y el DNP.
145. Como referente internacional, Chile durd cuatro afios para poder exportar este producto, luego de la entrada en vigencia de su TLC con EE.UU.
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las plantas cumplan con los requerimientos de infraestructura y procesos exigidos para lograr exportar en 2016. Adicionalmente,
es fundamental continuar con las fases de auditoria del sistema de inocuidad y el proceso regulatorio.

También es necesario avanzar en materia de trazabilidad del producto, es decir, poder contar con informacién desde el nacimiento
del bovino hasta que el producto llega al consumidor final. Dicho aspecto es clave no sélo para acceder al mercado de EE.UU. sino tam-
bién al de la UE, Corea y Japdn. Esto implica un trabajo articulado entre el ICA y el INVIMA durante todos los eslabones de produccién.

El reto que tiene Colombia para lograr exportar carne bovina es enorme y ejemplifica la complejidad que puede haber detras de
la resolucién de fallas de coordinacién para la oferta exportable del pais. De ahi que sea clave priorizar el abordaje de la agenda de

admisibilidad, a partir de las apuestas productivas del pais bajo la PDP.



2.7.6 FINANCIAMIENTO

Alrededor del acceso a capital se concen-
tran una serie de distorsiones y cuellos
de botella que pueden limitar la capacidad
de sofisticar y diversificar una economia.
Estas distorsiones estan asociadas a
problemas en el funcionamiento del mer-
cado de crédito —incluyendo problemas
asociados a asimetrias de informacion,
externalidades, entre otros— que llevan
a racionamientos del acceso a capital
—traducido en altas tasas, plazos inade-
cuados o simplemente no acceso. Estos
problemas son mas agudos en el caso de
nuevos emprendimientos y en emprendi-
miento en sectores modernos, donde los
niveles de riesgo son mayores y en donde,
en muchos casos, los colaterales son me-
nos tangibles. Esta situacién es abordada,
parcialmente, en los paises desarrollados
a través de la existencia de una industria
de financimiento en etapa temprana (e.g.
“venture capital”, capital semilla, angeles
inversionistas, etc.). Esto dista de la situa-
cién de un pais como Colombia donde esta
industria todavia es incipiente™® .

Sin entrar a abordar elementos trans-
versales para mejorar el funcionamien-
to del sistema financiero colombiano en
general —los cuales se analizan en el ca-
pitulo sistema Financiero del Informe Na-
cional de Competitividad 2014-2015*7
—, los elemento bajo esta estrategia de
Financimiento para la PDP apuntan a

definir nuevos roles para la banca de de-

sarrollo publica en Colombia en el marco
de esta politica y a facilitar el acceso a ca-
pital de las empresas en el pais, incluyen-

do aquellas en etapa temprana.

Eje 1: Rol de nueva generacién
para la banca de desarrollo
publica en Colombia

Entendiendo los riesgos inherentes a una
banca de desarrollo publica —incluyendo
problemas de riesgo moral, captura, entre
otros—, tomando los respectivos correcti-
vos ésta se puede constituir en pieza fun-
damental de una PDP. No es coincidencia
que estudios como los del BID (2014a)
estén hablando de una nueva genera-
cién de bancos publicos de desarrollo,
jugando un rol clave en el marco de una
politica de este tipo. Mas aun, de acuerdo
a Fernandez-Arias, Hausmann y Pannizza
(2013), los bancos de desarrollo pueden
explotar las complementariedades entre
los préstamos y el disefio de politicas de
desarrollo productivo, asumiendo la tarea
de identificar y proponer soluciones a las
fallas de mercado, al estar cercanos a los
actores que sufren dichas fallas.

A continuacién se presentan algu-
nos elementos que deberian enmarcar
la alineacién de la banca de desarrollo
publica en Colombia (e.g. Grupo Bancdl-
dex™*, Fondo Nacional de Garantias, Ban-
co Agrario, Finagro, Corporacién Colombia
Internacional, Findeter, etc.) como instru-

mento clave dentro de la PDP.

Fomento al crecimiento empresarial

La banca de desarrollo en Colombia debe-
ra asegurar contar con productos finan-
cieros y servicios que ayuden a crear y/o
catalizar sistemas empresariales, crear
redes de valor, y alinear prioridades es-
tratégicas regionales. Bajo esta légica, su
rol no debe circunscribirse al crecimiento
doméstico del empresariado colombiano,
sino abarcar también su internacionaliza-
cién, asi como la financiacion de actores
internacionales que quieran ubicar sus
inversiones en el pais. En este sentido,
la banca de desarrollo debera acercarse

aulin mas al empresariado™*®

, indagando
por sus necesidades y disefiando instru-
mentos para abordarlas.

Por otro lado, el caracter subsidiado
de sus recursos debe apuntar a ofrecer
créditos a tasas competitivas y plazos
largos orientados a la modernizacién
tecnoldgica, sobre todo para actividades
productividas con serias limitaciones de
crédito o externalidades positivas signi-
ficativas. Estas lineas de crédito deberian
implementarse bajo criterios de desem-

pefo para los beneficiarios.

Inclusidn financiera y productiva

Se debera contar con instrumentos que
ayuden a crear y promover ecosistemas
densos y efectivos para lainclusion finan-
ciera y productiva. Bajo este concepto, la

inclusion deja de pensarse exclusivamen-

146. Vercapitulo Financiero del Informe Nacional de Competitividad 2014-2015.
14?7. Tales como continuar con la adopcién de buenas practicas regulatorias, fortalecer ain més la independencia de la Superintendencia Financiera,

promover alin mas la competencia en el sector financiero, fortalecer los derechos de los acreedores, eliminar distorsiones del sistema financiero
(como el 4x1000, los limites a las tasas ylasinversiones forzosas), entre otros.
148. (Queincluye, ademéds de Bancéldex y sus programas especiales (e.g. Banca de las Oportunidades, Innpulsa, Programa de Transformacion Producti-
va, Bancoldex Capital], a Fiducoldex, Leasing Bancéldex y Segurexpo.

149. Incluso pensando en la posiblildad de establecer sistemas hibridos que combinen tanto banca de primer piso como de segundo piso, tal como se

discute en BID (2014a).
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Figura 14. Instrumentos de Financiamiento

Bien Pdblico

Politicas Horizontales

Rol de satélites y exploradores del “espacio de productos” por parte de banca de desarrollo.

Mejorar ecosistema para fondos de capital semilla, angeles inversionistas, venture capital y

capital privado

Fortalecer funcionamiento del mercado de capitales.

Intervenciones
de mercado

Otorgar créditos a tasas competitivas y plazos largos orientados a la modernizacién tecnolégica

por parte de banca de desarrollo.

Disefarinstrumentos de apoyo a encadenamientos, desarrollo de proveedores, trabajo entre

empresas ancla y empresas satélite, entre otros.

Profundizar fondos de garantia.

te a nivel del usuario bancario para pasar
a pensarse como instrumento de vincula-
cién empresarial. En este sentido, la banca
de desarrollo podria ofrecer instrumentos
que apoyen los encadenamientos, el de-
sarrollo de proveedores, el trabajo entre

empresas ancla y empresas satélite, etc.

Rol de satélites y exploradores del
“espacio de productos”

La cercania de la banca de desarrollo con
los empresarios, los clusters, y las regio-
nes, la hacen uninstrumento idéneo para
que, por un lado, sirva de “antena” del Go-
bierno para identificar cuéles son las dis-
torsiones que estan limitando el proceso

de sofisticacién y diversificacion. Por otro,

para identificar cudles son las actividades
econémicas, sectores, industrias, clus-
ters, donde se pudieran estar gestando
las oportunidades mas interesantes de
negocio hacia las cuales las regiones y el

pais, en general, se pudieran mover*®,

Fondos de garantia

Es clave profundizar los esfuerzos que se
vienen haciendo en materia de fondos de
garantias —a través del Fondo de Garantias
y Finagro— para complementar colateral y
asiincrementar acceso al crédito por parte
de empresas. Es importante el apalanca-
miento de estos instrumentos con otros
instrumentos de garantia como los plan-

teados bajo la Ley de Garantias Mobiliarias.

Eje 2: Financiamiento en etapa
temprana y mercado de capitales

El pais deberd hacer mayores esfuerzos
por desarrollar la industria de financia-
miento en etapa temprana y por profun-
dizar el funcionamiento de su mercado de
capitales. A continuacién, algunos de los

esfuerzos que deberd emprender.

Mejorar ecosistema para los fondos de
capital semilla, dngeles inversionistas,

venture capital y capital privado

M3s alld de la necesidad de mejorar el
desempefo en temas transversales que
son claves para el desarrollo de esta in-

dustria como, por ejemplo, el de justicia

150. Para mas detalle sobre este rol ver Llinas (2012].



y el tributario, el Gobierno debe solucio-
nar obstdaculos particulares al desarrollo
de este tipo de fondos, por lo que se re-
comienda establecer una estrategia que
i) incremente la participacion de inver-
sionistas institucionales, i) desarrolle
mecanismos de salida de inversiones
mas agiles y eficientes, y iii) fomente
la creacién y crecimiento de fondos
enfocados en apoyar empresas en eta-
pas tempranas, lo que se puede lograr
a través de incentivos tributarios bien
disefiados. Adicionalmente, se debe for-
talecer las acciones que entidades como
Bancéldex, a través de sus programas
Bancéldex Capital e Innpulsa, y el Sena

estan implementando al respecto.

Fortalecer funcionamiento del

mercado de capitales

Es fundamental adelantar una estra-
tegia ambiciosa que permita potenciar
este mercado y sus impactos positi-
vos sobre la actividad productiva y la
competitividad del pais. Para ello se re-
comienda la puesta en marcha de una
politica de promocién del mercado de
capitales ambiciosa y con objetivos de
largo plazo. La implementacién de una
politica de esta envergadura permitiria
concretar una vision del mercado de ca-
pitales conjunta entre el sector publico y
el sector privado y, sobre todo, permiti-
ria identificar los principales cuellos de
botella que limitan el desarrollo de este

importante mercado.

2.8. COSTO PAIS

Muchas de las propuestas planteadas en
este documento no tendran el impacto
que se espera si el pais no aborda una
serie de cuellos de botella transver-
sales que limitan la productividad del
sector privado colombiano en general.
Inflexibilidades del mercado laboral, in-
eficiencia de la justicia, altos niveles de
corrupcion, son solo algunos ejemplos
de ellos. Varias de estas restricciones
son abordadas en profundidad en el In-
forme Nacional de Competitividad que
publica anualmente el Consejo Privado
de Competitividad. En esta seccién de
la propuesta de PDP se enfatizan algu-
nas de estas restricciones que elevan
el costo de hacer negocios en el pais y
cuyo abordaje es crucial para que el pais
pueda adentrarse en un proceso de so-
fisticacion y diversificacién del aparato
productivo colombiano. A este conjunto

de restricciones se le rotula “costo pais”.
DISTORSIONES TRIBUTARIAS

En el capitulo Tributario del Informe
Nacional de Competitividad (INC) 2014-
2015%* se describe de manera detallada
una serie de problemas que tiene el siste-
ma tributario colombiano que lo alejan de
poder cumplir con los tres principios que
le establece la Constitucion Politica: efi-
ciencia, equidad horizontal y equidad ver-
tical (o progresividad)**. A continuacidn,

se presenta algunos de estos problemas.

En primer lugar, en el pais existen
impuestos sobre los bienes de capital
que llevan a una pérdida de competitivi-
dad del sector privado colombiano. Mien-
tras en Colombia la adquisicién de bienes
de capital estd sujeta a una serie de im-
puestos como el impuesto al valor agre-
gado (IVA), el impuesto al patrimonio y
el gravamen a los movimientos financie-
ros (GMF o0 4x1000), que —dependiendo
cémo se financie— lleva a sobrecostos
que pueden ir hasta un 34.2% del valor
del bien, un industrial en EE.UU. —por
ejemplo— no tiene que asumir carga al-
guna por esta misma compra*®. En este
sentido, es clave desgravar los bienes
de capital en Colombia, como ocurre en
la mayoria de paises del mundo.

En segundo lugar, la existencia de
estos mismos tributos llevan a que las
tasas efectivas de tributacién en el pais
puedan llegar a niveles confiscatorios.
De acuerdo a simulaciones realizadas
por Pardo (2014]) las tasas efectivas
de tributacién van de 47.5% hasta ni-
veles superiores al 100%, dependiendo
de la rentabilidad sobre activos, donde
las tasas de tributacién resultan mas
altas a menores tasas de rentabilidad,
castigando la presencia del sector pri-
vado en sectores competidos con me-
nores tasas de rentabilidad. Estas tasas
efectivas han sido confirmadas a través
de una serie de encuestas que realizé
la ANDI entre sus afiliados, encontran-
do una tarifa efectiva de tributacién del

68.1% como porcentaje de las utilida-

151. Ver Consejo Privado de Competitividad (2014).
152. Esdecir: 1) disminuirlo maximo posible las distorsiones econdmicas y pérdidas de bienestar que se generan por la tributacién, 2) actores econo-
micos de la misma capacidad deberfan tributar de la misma manera, 3] actores econémicos de mayor capacidad econémica deberfan tener tasas

de tributacién mas altas.
153. VerPardo (2014).
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des **. Adicionalmente, estos tributos,
y en particular el impuesto al patrimo-
nio, estan generando tasas de rentabili-
dad negativas para el ahorro en el pais.
Por otro lado, la imposibilidad de reali-
zar deducciones sobre el CREE, que ten-
drian toda la justificacién técnica, lleva
a situaciones, por ejemplo, en las cuales
no se pueden deducir pérdidas fiscales
y a casos de excesos de renta presunti-
va. Dado todo lo anterior, se recomien-
da eliminar los impuestos al patrimonio
y GMF y reunificar el CREE dentro de un
impuesto de renta més alto que permita
la deducibilidad de todos los gastos rela-
cionados con la actividad econdmica ***.

En tercer lugar, la existencia de bie-
nes excluidos del IVA® lleva a que exista
una proteccidn efectiva negativa para di-
chos bienes frente a los mismos produc-
tos importados. Por tanto se recomienda
pasar los bienes excluidos de IVA a la ca-

tegoria de exentos.
COSTOS LOGISTICOS

En el INC 2014-2015 se analizan con detalle
los cuellos de botella que explican el mal
desempefio logistico del pais. Por ejemplo,
en el indice de Desempefio Logistico del
Banco Mundial, Colombia pasé del puesto
72 entre 155 paises en 2010, al puesto 97
entre 160 paises en 2014. Este bajo des-
empefo logistico también se evidencia
cuando se comparan sus costos logisti-
cos frente a estdndares internacionales.

De acuerdo con el dltimo informe del Doing

Business, los costos de exportacién e im-
portacién de Colombia entre 2010 y 2013
se incrementaron 5,9% y 9,8% en prome-
dio anual, respectivamente. Los elevados
costos se deben en gran parte a los costos
de transporte, los cuales en el caso de las
exportaciones representaron mas de 65%
del total en 2013. Lo anterior lleva a que el
pais registre los costos de transporte mas
elevados en relacion a paises de referencia
y en el contexto latinoamericano.

Ahora bien, como ha venido insistien-
do el CPC durante mas de cuatro afios, los
altos costos logfsticos en el pais no solo se
deben a las debilidades en infraestructura.
Se deben a otros cuellos de botella, cuyo
abordaje en el corto plazo podria traer gran-
des beneficios para la competitividad logjs-
tica del pafs. En primer lugar estd la falta de
competitividad del sector de transporte de
carga', por lo que se hace necesario dise-
fiar e implementar una agenda integral para
convertir este sector en un sector de talla
mundial, agenda que —al igual que otros
sectores— deberfa desarrollarse en el mar-
co de la PDP. Dicha agenda debera involucrar
acciones concretas en materia de ajustes
normativos y de regulacién; fortalecimien-
to del capital humano; formalizacién del
sector; coordinacion entre generadores y
transportistas; provision de infraestructu-
ra especifica; utilizacién de TICs en el sec-
tor (e.g. peajes electrdnicos, herramientas
para el seguimiento y localizacion de las
mercancias]; identificacion e implementa-
cién de una agenda de ciencia, tecnologia e

innovacién; entre otros aspectos.

En segundo lugar estd la ausencia de
transporte multimodal y carencia de
plataformas logisticas, por lo que se
requiere el desarrollo y articulacion
de otros modos de transporte y la con-
solidacién de zonas especiales para
la implementacién de las actividades
relativas al transporte, la logistica y la
distribucién de mercancias (platafor-
mas logisticas].

En tercer lugar estd la falta de efi-
ciencia en tramites de comercio exterior
y en puertos. Por ejemplo, més alla de
los costos de transporte, los elevados
costos de exportacidn son el resulta-
do, en parte, de los altos costos en que
deben incurrir los empresarios por las
ineficiencias en las aduanas y en la do-
cumentacion exigida para los tramites.
En este sentido es clave implementar
acciones que mejoren esta eficiencia,
tales como la consolidacién de la Venta-
nilla Unica de Comercio Exterior (VUCE),
la coordinacién y unificacién de los
procesos de inspeccién, la adecuada
operacién del servicio 7x24, y la imple-
mentacién de inspeccién no intrusiva a

través de la utilizacién de scanners.

DISTORSIONES DE
POLITICA COMERCIAL

Sibien el pais ha logrado reducir gradual-
mente la tasa promedio arancelaria, aun
persiste un alto grado de dispersién, que
en algunos casos ha llegado a generar

protecciones efectivas negativas para

154. Ver ANDI (2014]).

155. Para mas detalle de la propuesta ver CPC (2014) y Pardo (2014).
156. Setrata de bienes que, sibien se producen a partir de insumos sobre los cuales se paga IVA, no pueden descontar este IVA al momento de decla-

rar. Estos bienes dan cuenta del 20% del PIB y corresponden a los siguientes sectores: medicamentos, productos agricolas, abonos, neuméticos

para sector agricola y maquinaria agricola.

157. Para conocer detalles que explican la falta de competitividad del sector transporte de carga en Colombia, ver Consejo Privado de Competitividad (2014).



varios sectores'*®. Por lo tanto, se reco-
mienda al DNP, en conjunto con MinCIT,
estudiar la posibilidad de implementar
una estructura arancelaria plana, con
el fin de eliminar la sobreproteccién que
existe para algunos sectores y las protec-
ciones efectivas negativas que se estan
generando en otros. Un esquema de este
tipo podria contribuir con la reduccién del
sesgo anti-exportador, en la medida en
que no se restringiria la produccién de
bienes particulares, permitiendo la espe-
cializacién de acuerdo con las ventajas
comparativas del pais y con los esfuer-
zos en el marco de la PDP.

Mientras tanto, habria que asegurar
que —como minimo- los sectores a los
que el pais le esta apostando en el marco
de la PDP, puedan adquirir a precios com-
petitivos los insumos y bienes de capital
necesarios para su produccién. En este
sentido, se recomienda que estos tengan
un arancel igual o cercano a cero de for-
ma permanente y que no se vean afecta-
dos por la existencia de mecanismos que
afecten la libre competencia’®.

Adicionalmente, se requiere coordi-
nar la politica comercial con la PDP para
que, por un lado, la oferta exportable de-
rivada de la PDP pueda aprovechar los
mercados bajo los acuerdos comercia-
les que el pais ha venido —y debera con-
tinuar— negociando. Por otro, para que en
las negociaciones comerciales a futuro se
tengan las apuestas del pais en el marco

de la PDP al momento de negociar.

Por ultimo, vale la pena anotar aqui que el
pais no se puede dar por satisfecho con
los avances logrados hasta el momento
en materia de acuerdos comerciales, por
lo que deberd proseguir buscando nue-
vas posibilidades de acuerdos que esta-
blezcan reglas estables para el acceso
de la oferta exportable colombiana. En
particular, el pais deberfa mirar hacia el
Asia, buscando profundizar sus relacio-
nes comerciales con paises como China
e India y enrolarse en acuerdos actual-
mente bajo negociacidon como el Acuerdo
Transpacifico de Asociacién Econémica
(TPP por sus siglas en inglés), ademas
de aprovechar la oportunidad que en este

sentido representa la Alianza del Pacifico.

CONTRABANDOY
COMPETENCIA DESLEAL

Los problemas de contrabando y compe-
tencia desleal en el pafs pueden minar
cualquier intento por desarrollar nuevas
y mas sofisticadas actividades econd-
micas en el marco de la PDP. De acuerdo
a Moreno (2013), el contrabando y el la-
vado de dinero**’ le cuestan al pais US$
10.000 millones y US$ 20.000 millones
por afio, respectivamente, lo que dificulta
que el sector privado formal pueda com-
petir. En este sentido, es clave que los
esfuerzos del pais en materia de PDP es-
tén acompafados por esfuerzos mucho
mas contundentes en la lucha contra el

contrabando y el lavado de activos.

Por otro lado, la produccién nacional
puede estar enfrentando situaciones
de competencia desleal frente a bienes
importados cuando, por ejemplo, se pre-
sentan casos de “dumping” o cuando
los requisitos de calidad o de MSF no se
aplican por igual a productos nacionales
e importados. Por lo tanto, es importante
que el pais esté en capacidad de adoptar
con celeridad politicas comerciales reme-
diales (e.g. anti-dumping, salvaguardias,
etc.) cuando se verifique que se estan
dando este tipo de situaciones y de apli-
car por igual a los bienes importados la
normatividad que aplica a los nacionales
en materia de MSF y OTC.

COSTOS DE ENERGIA

El desarrollo de actividades industriales
con alta intensidad energética juega un
rol crucial en el crecimiento econémi-
co y en la generacién de empleo de los
paises. De acuerdo con McKinsey Global
Institute (2012), las actividades manu-
factureras que tienen una intensidad
energética alta 0 media-alta, representan
el 53% del valor agregado manufacturero
y el 43% del empleo manufacturero en los
paises en desarrollo™.

El bajo consumo de energia eléctrica
del pafs ilustra que el desarrollo de acti-
vidades industriales intensivas en este
recurso es incipiente. Segun la Agencia
Internacional de Energfa, el consumo per

capita de energia eléctrica del pais en

158. Para mas detalle sobre el tema y las propuestas en esta seccion, ver capitulo de Politica Comercial en Consejo Privado de Competitividad (2013).

159. Como, por ejemplo, los Fondos de Estabilizacién de Precios utilizados en el marco de la politica agropecuaria. Para mas detalle sobre este tema ver
capftulo de Promocién y Proteccién de la Competencia en Consejo Privado de Competitividad (2013).
160. Seincluye el lavado de activos en la medida en que en Colombia una parte importante de esta actividad se estd realizando via la importacién de

mercancfa de contrabando que se vende a precios muy por debajo de su costo de produccién.
161. De acuerdo con McKinsey Global Institute (2012}, una industria es altamente intensiva en energia cuando los costos energéticos representan al

menos el 7% del valor agregado y una industria tiene una intensidad energética media-alta cuando sus costos energéticos representan entre el 4%

y el 6% de su valor agregado.
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2012 fue 1.130 kWh, cifra que es solo su-
perior a la alcanzada por cinco paises la-
tinoamericanos (El Salvador, Honduras,
Bolivia, Nicaragua y Guatemala), de una
muestra de 19 paises de la regién.

Para el CPC, es necesario que el fun-
cionamiento de los mercados energéticos
habilite, de manera decisiva, el desarrollo
de actividades econdmicas intensivas en
energfa. Un adecuado funcionamiento de
estos mercados se refleja en una forma-
cién de precios que siga criterios de efi-
ciencia, tanto en actividades no reguladas
(generacidn y comercializacion) como
en las reguladas (transmision y distribu-
cién). En este contexto, el CPC ha identifi-
cado algunas areas en las que se deben
adoptar medidas para mejorar el funciona-
miento del mercado de energja eléctrica’®.

En primer lugar, es necesario evitar
sobrecostos y demoras en el desarrollo
de proyectos de infraestructura energé-
tica. Si bien el Conpes 3762 de 2013, “Li-
neamientos de Politica para el Desarrollo
de Proyectos de Interés Nacional y Es-
tratégicos- PINES”, ha mejorado la coor-
dinacién entre las diferentes entidades
publicas que intervienen en el desarrollo
de estos proyectos, es necesario adoptar
una politica integral de desarrollo de pro-
yectos que involucre normatividad que
fortalezca los procedimientos relaciona-
dos con aspectos ambientales, sociales

y de adquisicién de predios, entre otros.

En segundo lugar, se debe poner en mar-
cha una politica robusta que promueva
la oferta de gas natural que garantice
abastecimiento y flexibilidad. Una oferta
amplia de gas natural es necesaria para
atender no solo las necesidades de con-
sumidores directos como industriales,
hogares y vehiculos, sino para abastecer
a las plantas térmicas de generacidn de
energfa eléctrica. Es importante sefialar
que el abastecimiento adecuado de gas
natural para las plantas térmicas es clave
para mejorar el funcionamiento del merca-
do de energfa eléctrica, pues se incremen-
ta la competencia y se gana eficiencia al
habilitar el uso efectivo de una tecnologia
con costos menores y tamanos de plan-
ta reducidos'®. Dado que estas medidas
pueden tomar tiempo, se recomienda que
en el corto plazo, se suspendan las expor-
taciones de gas natural para incrementar
su disponibilidad en el mercado interno.
En tercer lugar, es crucial modificar el
funcionamiento del Cargo por Confiabilidad.
En particular, se recomienda actualizar los
calculos de la demanda objetivo que se
quiere cubrir con dicho cargo, en la medida
en que esta se ha sobreestimado y ha gene-
rado sobrecostos para los usuarios. Adicio-
nalmente, se recomienda que las subastas
de Cargo por Confiabilidad determinen la re-
muneracion Unica y exclusivamente para
los generadores a los que se les adjudique

cada subasta, y no para todo el parque de

generacion. Asi, se considera que es per-
tinente que la Comisién de Regulacién de
Energia y Gas (CREG) explore alternativas
de remuneracién para las plantas existen-
tes para evitar sobrecostos innecesarios a
los usuarios y para disminuir las barreras
de entrada a nuevos jugadores.

En cuarto lugar, se considera necesa-
rio expandir las opciones y la capacidad
negociadora de los usuarios no regulados
en la comercializacién de energia eléctri-
ca. Asi, se recomienda que este tipo de
usuarios puedan participar directamente
en el Mercado de Energia Mayorista.

Finalmente, las metodologias de remu-
neracién de las actividades de transmisién
y de distribucion de energfa eléctrica deben
ser fortalecidas para que reflejen costos efi-
cientes de operacién. Por un lado, es nece-
sario que la CREG tenga en cuenta, dentro
de sumetodologfa de valoracién de la base
de activos regulatoria, un método que le
permita, una vez calculado el valor de los
activos, actualizar dicho monto de mane-
ra ordenada y predecible, y asf evitar cam-
bios bruscos en el valor de los activos (con
el consecuente cambio tarifario) en un pe-
riodo corto de tiempo. En otras palabras, se
quiere asegurar que el resultado de la me-
todologfa de valoracién sea efectivamente
implementado en un periodo de tiempo ra-
zonable, para evitar asf discrecionalidades
por parte del regulador que menoscaban

la credibilidad del marco regulatorio®®. De

162. Enestaseccion se describen las problematicas de los mercados energéticos, que para el CPC, son las mas relevantes. Para obtener informacién
mas completa, ver el capitulo de Energfa del Consejo Privado de Competitividad (2012], Consejo Privado de Competitividad (2013], y Consejo Pri-

vado de Competitividad (2014).

163. Parauna mayorinformacién sobre laimportancia de contar con una oferta de gas natural amplia y flexible, ver Frontier Economics (2013).
164. Se quiere evitar episodios como el ocurrido en 2008 cuando la metodologia de valoracién de las unidades constructivas de la actividad de distribucién dio
como resultado una disminucién significativa del valor de estos activos, segun la Resolucién 097 de 2008. Con el fin de evitar un cambio brusco de la tarifa

de distribucién en un periodo corto de tiempo, la CREG no aplicd las tarifas que se derivaban de su metodologfa de valoracién y opt6 por aplicar una tarifa re-
sultante de un promedio ponderado, asignando 10% a los valores provenientes de la Resolucién 087 de 2008 y 90% a los valores antiguos provenientes de
la Resolucién 082 de 2002. De acuerdo con ECSIM (2013], otro episodio similar ocurrié afios atras, “cuando las valoraciones dieron como resultado anuali-

dades y cargos muy elevados, el regulador dispuso el acotamiento de los cargos hasta un maximo de 20% del cargo medio nacional”.



otro lado, es necesario que se actualicen
los pardmetros utilizados para el calculo
de la tasa de retorno (WACC]) de estos acti-
vos, con el fin de que sean consistentes con
los utilizados en paises como Brasil, Chile y
Perd, tal como lo recomienda ECSIM (2013).
Es importante sefialar que estas recomen-
daciones sobre laremuneracién de activida-
des reguladas en energfa eléctrica también
pueden ser aplicadas en la metodologia de
remuneracion de las actividades reguladas

de gas natural.

2.9. INSTITUCIONALIDAD PARA
LAPDP

Esta seccién se divide en dos partes.
Primero, se presenta el conjunto de ins-
tituciones que coordinan actualmente
los esfuerzos que viene realizando el
pais en materia de PDP, identificando los
elementos a corregir. Segundo, con base
en esa presentacién y la discusion de
este documento, se hace una propues-
ta de ajustes en la institucionalidad del
pais para articular la PDP que se propo-
ne en este documento. El término “insti-
tuciones” se utiliza en un sentido amplio
y se refiere tanto a organizaciones (e.g.
Ministerio de Agricultura o Gobierno Na-
cional) como a espacios de deliberacion
entre diversos actores (e.g. Comisiones
Regionales de Competitividad).

Vale la pena resaltar que la discu-
sién sobre el disefio institucional es
quizdas la parte mas importante en la
construccién de una PDP, tanto que
para algunos analistas es mas impot-
tante que discutir sobre el detalle de las

estrategias e instrumentos. Por ejem-

plo, para Rodrik (2004): “(...] una vez
el marco institucional es el adecuado,
debemos preocuparnos mucho menos
por la escogencia de los instrumentos
de politica publica. La mejor politica pu-
blica en un marco institucional errado,
hard mucho menos bien que una poli-
tica publica regular en un marco insti-
tucional apropiado. En otras palabras,
en una politica industrial es mas impor-
tante especificar el proceso que los re-
sultados.” Inclusive, para Luis Alberto
Moreno (BID, 2014a), “aun en el caso de
que la falla de mercado exista, y aun si
la politica de desarrollo productivo para
abordarla estd plenamente identificada
y es la alternativa mas eficiente, si no
se cuenta con la institucién o las insti-
tuciones adecuadas para desarrollarla,
es preferible invertir antes en la crea-
cién de esa institucién que esforzarse
en aplicar la politica correcta con las
instituciones inadecuadas”.

En este sentido, vale la pena recordar
algunos principios de la PDP que aplican
tanto para las estrategias como para el
disefo institucional que se propone. En
primer lugar, hay un componente inevi-
table de “experimentacién” que se tradu-
ce en ensayos y errores. En ese sentido,
algunas instituciones que inicialmente
parecian bien disefiadas no han funcio-
nado como se esperaba y en esta sec-
cién, después de sugerir las razones de
sus fallas, se proponen algunos ajustes.
Segundo, hay tres principios adicionales
que deben estar especialmente presen-
tes en cualquier propuesta de marco ins-
titucional: colaboracién publico-privada,

liderazgo al mas alto nivel politico nacio-

nal y local, y regionalizacién. Sialguno de
éstos falla, la PDP inevitablemente, como
lo muestra en parte la experiencia colom-
biana de los Ultimos afos, tendra obsta-
culos dificiles de sobrepasar. En términos
sencillos, violar esos tres principios sig-
nificarfa, en orden: tener al sector privado
y al sector publico trabajando sin comu-
nicacion o, por lo menos, sin una mini-
ma coordinacién; delegar la PDP a una
entidad sin capacidad de coordinar los
actores relevantes (entre otros, los mi-
nisterios y agencias publicas, los gobier-
nos locales, los representantes del sector
privado}; y construir los instrumentos de
la politica sin tener en cuenta que Colom-
bia es un pafs de regiones. Por Gltimo, es
fundamental insistir en el principio de
construir sobre lo construido, ya que el
pafs ya cuenta con espacios instituciona-
les que, en gran parte, pueden ser la base
institucional de la ambiciosa PDP que se

ha propuesto en este documento.

DIAGNGSTICO

Nivel Nacional

EI SNCel (Figura 15) es, por definicidn,
el marco institucional para diagnosti-
car, discutir, disefiar e implementar los
lineamientos béasicos de la PDP, en el
entendido que esta Ultima es —como se
explicé anteriormente— un subconjunto
de la agenda de competitividad del pais.
En teoria, el SNCel redne a todos los ac-
tores relevantes del pais en materia de
competitividad e innovacion®®® €. Sin
embargo, el disefio institucional no ha

funcionado en la practica como se espe-

165. Poreste buen diseno, el SNCel ha sido reconocido internacionalmente. Por ejemplo, existe un caso de estudio en la clase del profesor Michael Por-

teren la Universidad de Harvard sobre la institucionalidad colombiana para la competitividad.
166. Elmarco normativo vigente que define las medidas para la organizacién, articulacion y funcionamiento del SNCel es el Decreto 1500 de 2012.
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Figura 15. Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién

Fuente: Elaboracién propia.
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raba. Por ejemplo, la Comisién Nacional
de Competitividad e Innovacién (CNCel),
autoridad mdaxima y cabeza del SNCel,
no se ha utilizado para ser la instancia
en la que se alineen a todos los actores
—publicos y privados— bajo una misma
partitura respecto a la visién de largo
plazo de la competitividad del pais'®, de
manera que los roles individuales de los
diferentes Ministerios y agencias publi-
cas —al igual que de los privados— apun-
ten todos hacia la consecucidn de dicha

vision colectiva. Adicionalmente la CNCel

no ha logrado incentivar el cumplimiento
oportuno de las acciones asignadas a
sus miembros. Detrds de estas fallas hay
varias explicaciones: en primer lugar, la
CNCel no tiene una periodicidad frecuen-

te de reuniones!®®

, en segundo lugar, no
se ha constituido como instancia para la
rendicién de cuentas de los diferentes
responsables de acciones bajo la agenda
de competitividad.

Por otro lado, el Comité Ejecutivo del
SNCel no ha sido empoderado por la Pre-

sidencia de la Republica, por lo que no se

respeta el principio de “liderazgo politico
al mas alto nivel”. El resultado es que el
Comité Ejecutivo no ha logrado coordinar
y dirigir a los Ministerios y agencias re-
levantes para la agenda de competitivi-
dad. La falta de coordinacién resulta en
que cada ministerio y agencia “empu-
je para su lado”, sin que tenga claro su
“accountability” frente a esta agenda.
Paralelamente, el pais tiene un Sis-
tema de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién (SNCTel) encargado de la definicién

e implementacion de la politica de CTel del

167. Porejemplo, lavision 2032 mencionada anteriormente.
168. Antesde lareunion de agosto de 2014, su anterior reunién habia sido en julio de 2012. En contraste, en el caso de Malasia el Primer Ministro reali-
za seguimiento semanal al desarrollo del Economic Transformation Programme.



pais. Si bien ha habido esfuerzos por arti-
cular el SNCel con el SNCTel**?, esto no se
ha logrado a plenitud, lo que ha llevado a
que cada sistema tenga su propia agenda
y que la agenda de CTel no esté al servicio
de la agenda de competitividad y, en par-
ticular, de la PDP del pafs. Adicionalmente,
la existencia de dos sistemas genera una
serie de costos de transaccion que el pais
no deberia asumir. En resumen, no tiene
mucho sentido continuar bajo una légica
de dos sistemas, cuando es claro que la
CTel debe ser un componente central de
los esfuerzos de competitividad del pais,
en particular de aquellos asociados a su
agenda de desarrollo productivo.

Por ultimo, hoy en Colombia se estan
presentando dificultades de coordinacién
y cruce de cables entre entidades al mo-
mento de implementar esfuerzos en ma-
teria de PDP, en la medida en que varios
ministerios vienen implementando poli-
tica industrial sobre los mismos secto-
res (ver Recuadros sobre FITl y sobre el
PTP), generando —en el mejor de los ca-
S0s— costos de transaccién y una menor
efectividad de estos esfuerzos, ademds

de incentivos desalineados.
Nivel Local

Las Comisiones Regionales de Competiti-
vidad (CRC) empezaron a funcionar con el
SNCel en 2006. Inicialmente, se esperaba
que fueran los espacios de coordinacién

de los temas de competitividad en los 32

departamentos del pais. El sector publico,
generalmente, ha estado representado
por el Gobernador y el alcalde de la ciudad
capital. Por su lado, el sector privado ha es-
tado generalmente representado por las
camaras de comercio del departamento y
por diferentes gremios y asociaciones lo-
cales. Adema3s de estos representantes,
las CRC han contado con la activa partici-
pacién de universidades locales.

Ocho afios después, el balance indi-
ca que la mayoria de las CRC son débiles
institucionalmente y no se han convertido
en el espacio de articulacion de los dife-
rentes actores a nivel local para definir e
implementar las agendas de competitivi-
dad de los departamentos. Parte de esta
debilidad se debe a que —a pesar de es-
fuerzos recientes del MinCIT en materia
de cofinanciacién de esfuerzos para el
fortalecimiento institucional de las CRC y
sus agendas— existen problemas estruc-
turales de disefio institucional y falta de
incentivos que han llevado a la pérdida de
legitimidad y relevancia de muchas de las
CRC en el pais'™. Una parte de estos pro-
blemas se deriva, de nuevo, de la violacion
del principio “liderazgo al mas alto nivel po-
litico”. Primero, porque la coordinacién del
MinCIT, y no de la Presidencia de la Republi-
ca, hace dificil que las CRC accedan a otros
ministerios y agencias del nivel nacional,
elemento fundamental dado que los te-
mas a resolver muchas veces escapan de
la responsabilidad del MinCIT. Segundo, el

“garrote” que representa la supervisién del

MinCIT, a diferencia de Presidencia, no es
suficiente para alinear a los actores loca-
les que las conforman, ni para exigir resul-
tados de desempefio a las CRC. Tercero, los
gobernadores no han liderado las discusio-
nes en la mayoria de los departamentos.

Adicionalmente, parte de estos proble-
mas estructurales se deben a la falta de
incentivos suficientes desde el nivel na-
cional para que los actores locales, tanto
del sector publico como del sector priva-
do, tengan que recurrir a las CRC como ve-
hiculos para la definicién de proyectos de
inversion relacionados con las agendas de
competitividad departamentales. Si bien
algo se intent6 con la Ley reglamentaria
del Acto Legislativo que establecid el nue-
vo Sistema General de Regalias (SGR) —al
incluir a las CRC como potenciales Comi-
tés Consultivos de los Organos Colegiados
de Administracion y Decisién (OCAD)—, no
fue lo suficientemente vinculante. Ahora
bien, vale la pena aclarar que el problema
de las CRC no se debe a cémo quedd re-
glamentado el SGR, ya que, en el momento
de su creacidn, las CRC tenfan —y tienen—
sentido en un contexto en el que la mayo-
rfa de departamentos no contaban con
recursos de regalias.

M3s alla de los problemas de incen-
tivos institucionales, ha habido falen-
cias en la coordinacién desde el nivel
nacional de las CRC, bajo el falso dile-
ma de respetar la autonomia regional.
Es decir, utilizando este principio como

argumento, el nivel nacional se ha in-

169. Un primerintento por articular ambos sistemas fue haber invitado en 2010 a Colciencias a ser parte del Comité Ejecutivo del SNCel. De la misma
manera, muchos de los actores de este Comité que no hacfan parte del Consejo Asesor de Colciencias (como el CPC), fueron invitados a dicho Con-
sejo. Este acercamiento derivé en el cambio de nombre del Sistema Nacional de Competitividad a SNCel. Un segundo intento de articulacién de am-
bos sistemas se ha dado a través del Comité Técnico Mixto de Innovacidn del SNCel.

170. VerNupia (2014) para una revisién reciente de la PDP en las regiones y de los problemas de disefio institucional y de tensiones entre los planes

de desarrollo nacional, departamental y municipal, en relacion con los planes regionales de competitividad.
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hibido de dar lineamientos mas claros,
concretos Yy precisos sobre qué espera
de las CRC y cémo pretende que éstas
logren lo esperado. Lo anterior es aun
mas critico si se tiene en cuenta la de-
bilidad institucional de muchos depar-
tamentos en la materia y —contrario al
discurso anti centralista— su avidez en
muchos casos por recibir linea del ni-
vel nacional sobre el tema'™. Por ejem-
plo, es increfble que, solo después de
muchos anos, las CRC estan volcan-
do su trabajo en torno a sus apuestas
productivas a través de, por ejemplo,
iniciativas cluster, cuando era eviden-
te desde un inicio que —dada su natu-
raleza local— esta debia ser una parte
sustancial de sus agendas, sino la mas
importante'? (“Recuadro 3 Desarrollo
de clusters y/o apuestas productivas
desde el nivel local en Colombia”). Mas
aun, si el trabajo de las CRC se hubie-
ra enfocado sobre las apuestas produc-
tivas de los departamentos, se habria
garantizado —como minimo— la partici-
pacién del sector privado representan-
te de la apuesta subyacente, logrando
asi victorias tempranas y la construc-
cién de legitimidad para las comisio-
nes. Esta debilidad en la coordinacién
también se ha evidenciado en la falta

de una interlocucién mas sélida y per-

manente entre el nivel nacional del

SNCel con el nivel local.

Por otro lado, la coordinacién por parte
de las CRC de los diferentes espacios o
foros locales relacionados con las agen-
das de competitividad de los departa-
mentos, sigue siendo un gran desafio.
A pesar de que el articulo 33 de la Ley
1450 de 2011 les daba a las CRC el rol
de coordinadoras y articuladoras de
otras instancias regionales relevantes
para la competitividad local*”?, lo cierto
es que las CRC han tenido dificultades
en desarrollar dicha articulacién de ma-
nera efectiva. De acuerdo con Confeca-
maras, son relativamente pocas las CRC
que han logrado dialogar y compaginar
en algun grado sus agendas con iniciati-

vas de otras instancias del nivel local*™.

PROPUESTA

En esta subseccién se presentan los
ejes en los que se enmarcan los ajustes
al SNCel, de manera que éste sirva de so-
porte institucional para ejecutar y coordi-
nar la propuesta de PDP. Se empieza con
el nivel nacional y luego con el nivel local.
Estos ejes, a su vez, podrian contener
uno o varios instrumentos o propuestas

concretas para su aplicacién.

Nivel Nacional

Objetivo General: Las instancias del nivel
nacional del SNCel deberan utilizarse para
coordinar al mas alto nivel gubernamen-
tal los esfuerzos en el marco de la PDP. En
particular, dichas instancias y los actores
que las componen deben estar prestas a
resolver las fallas de coordinacion y de-
mas cuellos de botella que surjan de las

agendas departamentales en esta materia.

Fortalecimiento de las instancias

del nivel nacional del SNCel*”

Es crucial robustecer las instancias del
nivel nacional del SNCel para que estén
en la capacidad de articular de manera
efectiva la PDP del pais. En este sentido,
se debe, en primer lugar, incrementar
la periodicidad de las reuniones de la
CNCel a una reunién trimestral, con el fin
de aumentar el liderazgo del presidente
de la Republica sobre el tema, teniendo
en cuenta que en los paises en que este
tipo de arquitecturas institucionales han
funcionado es porque el presidente (o
su equivalente) ha estado al frente del
tema. En segundo lugar, se sugiere que
con cierta periodicidad se lleve al CONPES
el seguimiento a la Agenda de Competiti-

vidad y su PDP, lo que generaria un mayor

171. Sibien el MinCIT —con el acompafiamiento de Confecdmaras— ha ejercido la coordinacién de las CRC, desde el punto de vista del CPC, los linea-

mientos que se han dado a las comisiones han sido generales, han correspondido a “listas de mercado” sobre el alcance de su trabajo y no han te-
nido en cuenta las diferencias en las capacidades institucionales de los departamentos.
172. Esmads, sibien el Programa Rutas Competitivas de Innpulsa ha redundado en el desarrollo de multiples iniciativas de cluster en varios departamen-

tos del pais, muchas de estas iniciativas no se estan realizando en el marco de las agendas de las CRC.

173. Elarticulo 33 delaley 1450 de 2011 establece que: “Las Comisiones Regionales de Competitividad coordinaran y articularan al interior de cada
departamento laimplementacién de las politicas de desarrollo productivo, de competitividad y productividad; de fortalecimiento de la micro, pe-
quena y mediana empresa, y de fomento de la cultura para el emprendimiento a través de las demas instancias regionales tales como Consejos

Departamentales de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (CODECYT), Comités Universidad-Estado-Empresa, Comités de Biodiversidad, Redes Regiona-
les de Emprendimiento, Consejos Regionales de PYME, Consejos Ambientales Regionales, Comités de Seguimiento a los Convenios de Competitivi-

dad e Instancias Regionales promovidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rura

d

174. Verhttp://www.slideshare.net/fullscreen/webmasterconfecamaras/encuentro-nacional-de-comisiones-regionales-de-competitividad/24.
175. Este eje se basa en las propuestas de coordinacién institucional incluidas en el capitulo de Eficiencia del Estado del INC 2014-2015.



accountability de los diferentes Ministe-
rios y agencias publicas con responsabi-
lidades especificas en dicha agenda. En
tercer lugar, se recomienda que la CNCel
se utilice como el espacio para alinear a
todos los actores —tanto publicos como
privados— frente a la visién de largo plazo
del pais en materia de competitividad y
de su PDP, de manera que cada uno de
ellos tenga claro su papel frente al cum-
plimiento de dicho objetivo. En cuarto
lugar, es fundamental que el espacio de
la CNCel se utilice, en parte, para hacerle
seguimiento permanente a las acciones
bajo la agenda de competitividad y, en
particular, de la PDP, y que complemente
este seguimiento con indicadores basa-
dos en datos duros que permitan evaluar
si las acciones estan permitiendo alcan-
zar las metas bajo esta politica (ver sec-
cién de Metas en este documento).

Por otro lado, se propone que el presi-
dente de la Republica empodere al Comité
Ejecutivo frente al resto de ministerios y
agencias publicas para que pueda coordi-
nar a las demas entidades y les pueda exigir
el cumplimiento de sus compromisos bajo
la agenda de competitividad del pais y, en
particular, bajo la PDP. En esta misma linea,
se le debe dar al Comité Ejecutivo capacidad
para coordinar la resolucién de situaciones
en las cuales surjan disyuntivas entre dife-
rentes ministerios y agencias publicas relati-
vas a dicha agenda. Ademas de los cambios
que recientemente se estan considerando
hacer en la composicién del Comité Ejecuti-

vo —como la inclusidn de los Ministerios de

Agricultura, de TICy de Educacién—, se reco-
mienda la inclusién del Ministerio de Hacien-
da en dicho Comité, lo cual le daria mayor

solidez y peso.

Fusionar el SNCel y el SCTel

Los esfuerzos del pais en materia de com-
petitividad y, en particular, de PDP, no pue-
den estar separados de sus esfuerzos en
materia de CTel. La existencia de estos dos
sistemas funcionando por su lado lo Uni-
co que garantiza es crear un alto costo de
coordinacidn y, seguramente, una redun-
dancia de instrumentos de politica pdblica.
La fusion de estos sistemas aumentaria la
eficiencia en las comunicaciones, evitaria
duplicar esfuerzos y, sobre todo, permi-
tirfa un trabajo articulado alrededor de
una misma visién del desarrollo del pais.
Adicionalmente, esta fusién permitiria aco-
ger las recomendaciones de la OCDE en la
materia, en la medida en que permitiria
“situar al sector empresarial en el centro
del sistema de innovacion”'®. Vale la pena
anotar que la fusién de estos sistemas ya
hace parte de la agenda del Comité Ejecu-
tivo del SNCel.

Creacidn del Comité Temdtico para
la coordinacidn de la PDP y Comités
Temadticos para la coordinacion de

sus estrategias

Una correcta coordinacion de una PDP
como la que se propone, implica invo-

lucrar ministerios y agencias publicas

mas alld de las que hoy en dia confor-
man el Comité Ejecutivo del SNCel. Adi-
cionalmente, es importante tener claro
que la coordinacién de una PDP des-
bordaria el alcance y la capacidad del
Comité Ejecutivo. Por tanto, se propo-
ne establecer un Comité Tematico en el
marco del SNCel cuyo Unico propésito
sea la coordinacién de los ministerios,
agencias publicas y actores relevan-
tes en el marco de la PDP. Una primera
propuesta de conformacién del Comité
Temdtico se muestra en la Figura 16.

Ademés de este Comité y debido a la
complejidad propia de sus agendas pun-
tuales, se propone establecer dos comi-
tés tematicos adicionales para articular
algunas de las estrategias que se plan-
tean en este documento y dar respues-
tas a las necesidades de bienes publicos
especificos de las apuestas departamen-
tales y sus respectivos macrosectores, al
igual que de aquellas dreas estratégicas
bajo la PDP “grande”:

Comité Tematico de CTel: encarga-
do de las estrategias de CTel, Emprendi-
miento y Adopcién de Buenas Précticas,
Tecnologia y Modernizacién Productiva.
En estricto sentido, no se estaria crean-
do este comité ya que hoy en dia exis-
te el CTM de Innovacidn. Por tanto, la
propuesta apunta a utilizar este CTM
de Innovacién —con la presencia de las
cabezas de los ministerios, agencias
publicas y demas actores que hoy lo
conforman'”— para efectos de articu-

lar las estrategias planteadas.

176. OCDE (2013), Estudios de la OCDE de las politicas de innovacién - Colombia, Evaluacién General y Recomendaciones.

17?. Losintegrantes del Comité Tematico de CTel serfan entonces la Presidencia de la Republica, Colciencias, el Departamento Nacional de Planeacién,
el MinCIT, el Ministerio de Tecnologfas de la Informacién y las Comunicaciones, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el SENA, Innpulsa, el
Programa de Transformacién Productiva, Confecamaras, la ANDI y el Consejo Privado de Competitividad. También valdria la pena considerar invitar

otros actores como lo serfan los Ministerios de Defensa, Minas y Energfa, Educacién, entre otros.
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Figura 16. Mapa institucional para la coordinacién de la PDP a nivel nacional

Fuente: Elaboracién propia.

PEMANDU colombiano
(Coordinacién desde
Presidencia)

Comité CTel

Comision Nacional
de Competitividad e Innovacion

Comité Ejecutivo del SNCel

Comité para la Coordinaci6n
de la PDP*

Consejeria Presidencial para la
Competitividad e Innovacion
(Coordinador)

Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo (Proexport, Bancoldex)
Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (ICA, Corporacién Colombia
Internacional)

Ministerio de Tecnologfas de la
Informacién y Comunicaciones
Ministerio de Minas y Energia
Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico

Ministerio de Educacién

Ministerio de Trabajo (SENA)
Ministerio de Transporte (Invias, ANI)
Ministerio de Salud (INVIMA)
Departamento Nacional de Planeacién
Colciencias

Confecamaras

Consejo Privado de Competitividad

Comité Capital Humano

Comité Tematico de Capital Humano:
encargado de la estrategia de Capital
Humano bajo la PDP. Hoy en dia existe
una Comisién Intersectorial para la Ges-
tién del Recurso Humano (CiGERH), que
tiene como funcién coordinar la imple-
mentacién del Conpes 3674 de 2010 que
apunta a la creacion del Sistema Nacional
de Cualificaciones. Por tanto, se propone
la creacién de un Comité Tematico de
Capital Humano que tendria como una
de sus funciones la implementacién de
dicho Conpes, pero que especialmente se
utilizarfa para coordinar los esfuerzos de
formacién de capital humano y dar res-
puestas a las apuestas bajo la PDP.

Para evitar caer en un escenario de
inflacién institucional, se evita proponer
comités adicionales para el resto de es-

trategias (Financiamiento y Promocién

de Exportaciones e Inversiones], las
cuales se podrian coordinar en el mar-
co del Comité Tematico para la coordi-
nacion de la PDP.

Un diagrama con el mapa institucio-
nal para la coordinacién de la PDP a ni-

vel nacional se presenta en la Figura 16.

Fortalecimiento del equipo a nivel
de Presidencia para articular la PDP:
el PEMANDU colombiano

Es importante que el Comité Tematico para
la coordinacién de la PDP tenga un equipo
técnico del tamafio y la calidad necesaria
para coordinar la gran cantidad y diversi-
dad de tareas bajo su mando. Analogo a lo
que ocurre en el caso del Economic Trans-
formation Programme en Malasia, donde

a través del Performance Delivery Unit

(PEMANDU]) que depende directamente
del Primer Ministro se articulan todos los
esfuerzos bajo este programa, se propone
que la Consejeria Presidencial para la Com-
petitividad e Innovacion tenga a su cargoun
equipo de las mas altas calidades dedicado
exclusivamente a la implementacion de la
PDP. Esto no necesariamente implica crear
mas cargos, pues una reorganizacion de
las personas trabajando en algunos de los
programas e instrumentos existentes se-
guramente serd suficiente para conformar
un primer equipo base de lo que serfa el
PEMANDU colombiano. Por ejemplo, una al-
ternativa seria pensar en llevarse al equipo
que actualmente coordina el PTP, para que
haga una gestién andloga desde un nivel
supraministerial para los macrosectores (a
partir de las apuestas de los departamen-

tos) y las dreas bajo la PDP “grande”.



Figura 1?. Ejemplos de Macro-Sectores a cargo de diferentes Ministerios

Fuente: Elaboracién propia.
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Sector Turismo

Sector Minas y Energfa

Ministerios sectoriales

implementando la PDP

Hoy en dia varios ministerios vienen im-
plementando esfuerzos en materia de PDP
sobre los mismos sectores. Por lo tanto, una
forma més adecuada para implementar
esta politica (utilizada, por ejemplo, en los
casos de Malasia y Corea del Sur) es a tra-
vés de un arreglo institucional bajo el cual
cada ministerio y sus entidades adscritas
yvinculadas —con el apoyo del equipo que
coordinarfa la PDP desde Presidencia— sean
responsables de laimplementacién de esta
politica sobre sus respectivos sectores. De
esa manera, por ejemplo, el MinCIT tendria
bajo su responsabilidad aquellos del ambi-
to Manufacturero y el de Turismo, mientras
que el MinTIC tendrfa el sector de Software

y Tl y el de Comunicaciones (Figura 17).

Obviamente, esto no iria en contra de la
necesidad de que diferentes ministerios y
agencias trabajen conjuntamente en sec-
tores comunes (a través de los Comités en
el marco de la PDP], en la medida en que la
solucién de muchas fallas de coordinacién
pasa por entidades diferentes. Para poder
asumir esta tarea, cada uno de los ministe-
rios que sea responsable de sectores bajo
esta politica deberia tener equipos sélidos
dedicados exclusivamente a su implemen-
tacién, o realizarlo a través de sus agencias

adscritas o vinculadas.

Acercar y ajustar la oferta
institucional del nivel nacional al

nivel local

Hoy en dia en Colombia solo pocas entida-

des con oferta para la PDP (e.g. SENA) cuen-

tan con presencia territorial, condenando la
implementacién de la politica a un enfoque

1% cuando cada vez

de “arriba hacia abajo
se hace mds evidente la importancia de
un enfoque de “abajo hacia arriba” %% 80,
Siguiendo el principio de Regionalizacion,
es importante acercar la oferta nacional en
materia de PDP al nivel local. Esto no solo se
debe a la necesidad de descentralizar esta
oferta, sino a que ésta se pueda adaptar a
las necesidades especificas de las diferen-
tes regiones del pais. Esta presencia a nivel
regional permitiria ademas articularse con
mayor facilidad con la institucionalidad del
nivel local, lo cual facilitaria el aprovecha-
miento de sinergias.

Nuevamente, con el propésito de evi-
tar propuestas que impliquen inflacién
institucional (como podria ser, por ejem-

plo, la creacion de agencias de desarrollo

178. Sibienrecientemente el MinCIT, a través del programa MiClTios, comenzd a implementar pilotos de oficinas en diferentes departamentos para lle-
var de manera integral la oferta institucional del Ministerio —a través de los Centros Integrados de Servicios—, se debe pensar en alternativas de

mayor profundidad, en las cuales exista una presencia permanente de la oferta a nivel local.

179. Enelcasode Corea, por ejemplo, las agencias que implementan politica industrial tienen presencia en todo el territorio coreano, llevando el portafolio
de servicios directamente al sector privado y ajustdndolo de acuerdo con las necesidades especificas de éste en las diferentes regiones. Es asi como,
por ejemplo, la Small & Medium Business Corporation (SBC) tiene 31 oficinas regionales; Kicox, ademas de Sedl, tiene oficinas en Chungcheong,

Daegyeong, Dongnam, Honam, y Gangwon; e Innopolis esté en las regiones de Daedeok, Busan, Gwangju y Daegu; por solo mencionar algunas.
180. Lomismo ocurre en Brasil, cuyo SEBRAE (Servicio Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas) tiene presencia en las diferentes regiones del pais,
llevando la oferta institucional para pymes —incluidas herramientas para el desarrollo de clusters— a los diferentes puntos de la geografia brasilera.
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local], se propone utilizar mas el sistema
de cdmaras de comercio con el fin de lle-
var al nivel local no solo la oferta del Min-
CIT (e.g. Bancéldex, Innpulsa, etc.), sino
de otras entidades del Gobierno con ofer-
ta relevante para la PDP (e.g. Colciencias,
MinTIC, Corporacién Colombia Internacio-
nal, etc.). Esto llevaria a que verdade-
ramente las camaras de comercio en
Colombia se constituyan en las agencias

de desarrollo local que el pais necesita.

Fortalecer capacidad para la evaluacién

de instrumentos bajo la PDP

Con el fin de dar cumplimiento al principio
de “Criterios de desempefio y evaluacion”
y poder corroborar el cumplimiento de
dichos criterios y metas por parte de los
diferentes instrumentos bajo la PDP, el
pais debe fortalecer su capacidad de rea-
lizar evaluaciones rigurosas utilizando, por
ejemplo, técnicas modernas de evaluacién
de impacto. Por o tanto, se necesitara que
la Direccién de Evaluacién de Politicas Pu-
blicas de DNP se fortalezca de forma sus-
tancial y que dedique una buena parte de
su capacidad en la evaluacion de instru-
mentos y esfuerzos asociados a la PDP.

Adicionalmente, es clave fortale-
cer la capacidad de evaluacién y segui-
miento en los diferentes ministerios y
agencias que tengan oferta institucio-
nal bajo la PDP, al igual que a nivel de
los entes territoriales (e.g. Secreta-
rias de Desarrollo), de manera que se
esté en capacidad de corregir el rumbo
cuando asi se requiera.

Se debe contar ademds con un es-
quema de seguimiento de avance ha-
cia los objetivos de largo plazo que se
actualice de manera periddica. Se debe
medir el impacto de los principales pro-
gramas de inversién del Gobierno na-

cional de manera rigurosa. Estas dos

practicas permitiran realizar cambios a
los esfuerzos bajo la PDP de manera in-
formada y oportuna.

Por dltimo, inspirados en el caso de
Malasia, debe considerarse el uso de ar-
bitros o evaluadores internacionales que
hagan seguimiento y le den mayor legiti-

midad a la implementacion de la PDP.

NIVEL LOCAL

Objetivo General: Las CRC y los actores
que las componen deberdn jugar un rol
crucial en el en el marco de la PDP. En
particular, una parte importante de las
agendas de competitividad de los de-
partamentos deberd volcarse hacia el
trabajo sobre sus apuestas productivas
en el marco de la PDP. Para ello, se deberd
fortalecer las capacidades institucionales

de los departamentos en la materia.

Clusters y apuestas productivas de
los departamentos en el centro de
las agendas de competitividad local

Como ha venido insistiendo el CPC duran-
te mas de cuatro afos, dada su naturale-
za local, las CRC deberian enfocar buena
parte de sus esfuerzos sobre las apues-
tas productivas de los departamentos y
organizar su trabajo en torno a ellas (ver
“Recuadro 1 Instrumentacién de la PDP
“pequena” a partir de apuestas producti-
vas de los departamentos”).

Una vez los departamentos, a través
de sus CRC, definan sus apuestas produc-
tivas bajo la PDP, se deberd coordinar a los
ministerios y agencias publicas del nivel
nacional para atender las necesidades —
particularmente en términos de bienes
publicos especificos— de dichas apuestas.

Desde el nivel nacional se deberan
generar incentivos para que se dé una

focalizacion de los recursos del nivel lo-

cal (publicos y privados] en torno a las
apuestas, de manera que —por ejemplo—
una parte importante de los recursos de
regalias se dirijan a apoyar las agendas
de las apuestas productivas departamen-
tales. Hoy en dia esta es la excepcion y
no la regla. Una alternativa serfa imple-
mentar el esquema de contrapartidas que
se plantea en la estrategia de CTel de este
documento, bajo el cual el Gobierno apor-
tarfa recursos adicionales solo si los pro-
yectos han sido presentados por las CRC
para abordar las agendas de las apuestas

productivas de los departamentos.

Relanzamiento de las Comisiones

Regionales Competitividad

Se sugiere transferir la interlocucién
directa con las CRC del MinCIT a la Pre-
sidencia de la Republica —a través de la
oficina del Consejero para la Competitivi-
dad e Innovacién—, haciendo los ajustes
respectivos para que esta Ultima pueda
exigir rendicion de cuentas alas CRCy a
los actores que las conforman. Una vez
realizado esto, desde la Presidencia se
debe emitir una directriz clara a todos
los Ministerios y agencias publicas del
nivel nacional sobre la obligatoriedad de
utilizar las CRC al momento de aterrizar
a nivel local sus diferentes programas e
iniciativas. Adicionalmente, se recomien-
da establecer roles, procedimientos y ca-
nales de comunicacién formales entre el
nivel nacional y el local del SNCel, los cua-
les pueden incluir —entre otros— el nom-
bramiento de un representante de dichas
CRC ante el Comité Ejecutivo del SNCel.
Con las anteriores medidas, sumadas
al poder que se le propone dar a las CRC
con la definicién de las apuestas produc-
tivas departamentales bajo la PDP (ver
“Recuadro 1 Instrumentacién de la PDP

“pequena” a partir de apuestas produc-



tivas de los departamentos”], se espera
fortalecer institucionalmente estas ins-
tancias. Aesto se le agregaria el esquema
de incentivos planteado arriba para que
los actores locales se vean conminados
a recurrir a las CRC como vehiculos para
la definicién de los proyectos de inversion
relacionados a las agendas de competitivi-
dad departamentales.

Finalmente, es clave que el sector
privado también haga esfuerzos por su
lado para fortalecer la capacidad de coor-
dinacion de las CRC. En este sentido, es
fundamental que todos los gremios y re-
presentantes del sector privado se fijen
el firme propdsito de utilizar las instan-
cias CRC como los espacios naturales
para la articulacion de los diferentes ac-
tores publicos y privados en torno a las
agendas de competitividad departamen-
tales. Para ello, por ejemplo, es importan-
te garantizar la participacion en las CRC
de empresarios del mas alto nivel y sus
representantes. En particular, el CPC hace
un llamado especial a todos los actores
publicos y privados del nivel nacional y
local para trabajar en una Unica agen-
da de competitividad —no puede haber
mas— donde se articulen y se consoliden

los esfuerzos de los distintos actores.

Fortalecer capacidades locales para
el desarrollo de sus agendas de
competitividad

Para fortalecer las capacidades insti-
tucionales de las CRC en el disefio y la
implementacién de agendas de competi-

tividad, se recomienda que el DNP disefie

e implemente un programa para tal fin,
que tenga en cuenta la heterogeneidad
en las capacidades institucionales de los
departamentos, tal como se explica mas

abajo en esta subseccion.

Monitoreo y evaluacién de la

competitividad regional

El fortalecimiento anterior debe ir acom-
pafiado por la creacién, por parte de la
Subdireccién Territorial y de Inversién Pu-
blica de DNP, de un sistema de estadisticas
territoriales completas y comparables®®
que permita monitorear el desempefio de
los departamentos y sus CRC en materia
de competitividad (OCDE, 2014C). En par-
ticular, este seguimiento deberia ser no
solo a la gestién de las CRC, sino también
a su capacidad de incidir en la formulacién
de politicas publicas y de participar en los
planes de inversién publica aprobados por
los municipios y departamentos.

Este monitoreo y evaluacion deberia ir
acompanado de un aumento en la periodici-
dad con que se realiza el encuentro nacional
de CRC. Esto no solo apuntalaria el monito-
reo, sino que permitiria dar linea de manera

mas precisa y directa a estas comisiones.

ACOMPANAMIENTO DIFERENCIADO
A LOS DEPARTAMENTOS:

PLAN DE CHOQUE EN LOS
DEPARTAMENTOS MAS REZAGADOS

El dltimo elemento que se sugiere busca
resolver un error del disefo inicial del
SNCel: las CRC y, en especial, la relacién

Gobierno nacional—Gobierno local no

tuvieron en cuenta la inmensa diversi-
dad de las capacidades en materia de
competitividad de los departamentos
colombianos, apenas natural en un pais
con la desigualdad regional tan alta como
Colombia. En otras palabras, las CRC y
el relacionamiento Gobierno nacional-
Gobierno local ha puesto la “misma talla
de camisa” a todas las regiones del pais,
independientemente de sus capacidades
econémicas e institucionales.

Enelafo 2013, el CPCy la Universi-
dad del Rosario crearon el indice Depar-
tamental de Competitividad (IDC) que
permite cuantificar estas diferencias
regionales. Con base en los resultados
del IDC 2014, se sugiere que en el corto
plazo —idealmente antes de terminar el
2014- se defina un plan de choque que
apunte a relanzar el trabajo nacién-re-
gion en el marco de la agenda de com-
petitividad del pais y, en particular, de
la PDP*®.

Apartir de los resultados del IDC 2014,
se podria dividir el pais en los siguientes

cuatro grupos de departamentos:

Grupo 1- Competitividad Alta: Bogota +
Cundinamarca, Antioquia, Caldas, San-
tander, Risaralda, Valle del Cauca, Boya-

cd, Atlantico.

Grupo 2- Competitividad Media Alta:
Quindio, Meta, Narino, Bolivar, Norte de

Santander, Casanare, Sucre.

Grupo 3 — Competitividad Media Baja:
Cauca, Cesar, Huila, Magdalena, La Gua-

jira, Tolima.

i
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181. Para estos efectos se podria utilizar como punto de partida el indice Departamental de Competitividad elaborado por el CPC y la Universidad del Rosario, constru-
yendo y adicionando variables aun faltantes y fundamentales para la competitividad.

182. Esimportante subrayar que este es un elemento adicional que no sustituye las propuestas que se hicieron anteriormente y que valen para todos los departa-

mentos del pais.
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Grupo 4- Competitividad Baja: Caquets,
Cérdoba, Putumayo, Vaupés, Chocé, Gua-
viare, Vichada, Guainia (+ San Andrés y

Providencia, Arauca, Amazonas'®].

La idea seria que el Gobierno pudiera
definir diferentes enfoques de acompa-
fiamiento a los departamentos, depen-
diendo del grupo al que pertenezcan.
Disefar un plan detallado de interven-
cién para cada uno de estos grupos esta
fuera del alcance de este documento
pero es importante plantear, a manera
de ejemplo, qué significa para el CPCun
acompafiamiento diferenciado a estos
grupos de departamentos. Se utilizan
los grupos “extremos” que permiten
ilustrar mejor el argumento.
Evidentemente, el Grupo 1y el Gru-
po 4 tienen capacidades instituciona-
les fundamentalmente distintas'®*. En
el corto plazo es urgente definir un plan
de choque para el Grupo 4, el cual con-
sistiria, en primer lugar, en asegurar que
esos departamentos tengan cifras com-
pletas que permitan entender qué esta
pasando con ellos en materia de compei-
titividad'®. Adicionalmente, el Gobierno
nacional deberfa llevar toda su capaci-
dad técnica para ayudar a revisar los
planes regionales de competitividad, las
apuestas productivas y, especialmente,
como se adecua el conjunto de progra-
mas del nivel nacional a las condiciones
locales. El dltimo paso en este plan de
choque seria comprobar que haya unas
capacidades minimas instaladas que
permitan que el Gobierno nacional ten-
ga unos interlocutores eficaces en las
regiones. Una intervencién simbdlica

pero que podria impulsar el trabajo del

grupo de departamentos mas rezagado,
serfa realizar visitas de las cabezas del
Gobierno nacional, incluyendo al Presi-
dente de la Republica, a los espacios de
discusion sobre la competitividad depar-
tamental, idealmente las CRC.

El Grupo 4, indudablemente, nece-
sita un seguimiento mas “ligero” que
catalice los esfuerzos que estos depar-
tamentos vienen realizando. A diferencia
del primer grupo, estos departamentos
cuentan con una tecnocracia local mas
preparada para establecer planes de tra-
bajo en esta materia. Un primer paso, po-
dria ser revisar qué estd pasando con las
CRC y mandar la sefial desde el Gobierno
Nacional que ese serd el espacio de inter-
locucién en los préximos afios. Después,
definir las apuestas productivas que se
van a priorizar (por ejemplo, un departa-
mento como Atlantico tiene mas de 20
apuestas productivas, un nimero impo-
sible de manejar y que sobre pasa am-
pliamente la propuesta de 6 que se hace

en este documento).

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

,,,,, 183. Seincluyen en estos tres departamentos en este grupo porque no cuentan aun con los indicadores completos para evaluar su nivel de competitividad.
184. EIIDC cuantifica esas diferencias institucionales a través de varias variables.
102 185. Esteano, por ejemplo, esos departamentos no tienen informacién para alrededor del 30% de las variables que usa el CPC para construir el IDC.
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