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El presidente Santos, en su discurso de instalacion de la ul-

tima legislatura del Congreso, el pasado 20 de julio, afirmd

que era el momento para “mirar hacia adentro”, haciendo

alusion a la necesidad de que el pais se enfoque en tener

una produccion eficaz y competitiva, con alto valor agrega-

do. El ministro de Hacienda, Mauricio Cardenas, fue mas ex-

plicito e interpretd las palabras del presidente diciendo que

el pais debe ahora dedicarse a su politica industrial.

Este anuncio es recibido con gran ex-
pectativa y benepldcito desde el Consejo
Privado de Competitividad (CPC), en la
medida en que este ha venido insistien-
do en que la agenda de competitividad
del pais debe contener —ademas de
elementos transversales que mejoren la
competitividad para cualquier sector de
la economia— una agenda vertical, politi-
ca industrial moderna, politica vertical de
desarrollo productivo® o politica de cam-
bio estructural, todos sinénimos desde
el punto de vista del CPC. Puntualmente,
mas alla de venir apoyando una politica
de este tipo, el Consejo ha venido insis-
tiendo en la necesidad de ordenar todo lo
que el pafs estd haciendo en esta materia,
bajo una politica coherente que articule

los diferentes actores e instrumentos®.

En este sentido, este capitulo —mas
que profundizar sobre las justificacio-
nes tedricas detras de este tipo de po-
litica®~ supone que la discusién sobre
la necesidad de una politica de cambio
estructural estd cerrada y presenta pro-
puestas concretas al Gobierno, ahora
cuando ha dado sefales de que se va
a dedicar a organizar y fortalecer los
esfuerzos que viene haciendo en este
frente. La idea es que estas propuestas
den luces para el redisefio y la imple-
mentacion de una politica sélida que
le permita al pais incrementar el nivel
de diversificacion y sofisticacion de su
aparato productivo y, de esa manera,
lograr el objetivo de convertirse al afio
2032 en el tercer pais mas competitivo

de Latinoamérica®.

DIAGNGSTICO Y AVANCES

¢QUE QUIERE DECIR EL CPC
POR POLITICA DE CAMBIO
ESTRUCTURAL?

Albert Einstein decia que “no se pueden
esperar resultados diferentes si se si-
guen haciendo las cosas de la misma
manera”. La contundencia de esta frase
podria ser extrapolada a las conclusio-
nes de la reciente literatura de desarro-
llo econémico® no se pueden esperar
resultados diferentes en materia de
desarrollo econémico si se siguen pro-
duciendo los mismos bienes y servicios,
y menos si se siguen produciendo de la
misma manera en que se ha venido ha-

ciendo por décadas.

1. Ver Pagés, C. (2010), Capitulo 11.
2. Ver,porejemplo, Llinds, M. (2013).

3. Para un mayor detalle sobre las justificaciones tedricas, ver Consejo Privado de Competitividad (2012) - Capitulo Politica de Cambio Estructural y

op.cit. Llinds, M. (2013]).

4. De acuerdo con el dltimo Indicador Global de Competitividad 2013-2014 del Foro Econémico Mundial, Colombia se encuentra en la séptima posi-

cién en Latinoamérica y, de mantenerse las tendencias recientes, pasarfa al octavo puesto el préximo afo, superada por Ecuador.
5. Ver por ejemplo, Lin, J. (2012]); McMillan, M. y Rodrik, D. (2011); Hausmann, R. etal. (2011).



HAN SIDO LOS PAISES QUE SE HAN
ADENTRADO EN UN CONSTANTE
PROCESO DE CAMBIO ESTRUC-
TURAL, LOS QUE HAN LOGRADO
ALTOS NIVELES DE CRECIMIENTO
SOSTENIDOS EN EL TIEMPO

Grafico 1. Crecimiento y PIB per cépita.

PIB per cépita 2011, US$ PPA.

Crecimiento promedio
del PIB entre 1980 y 2012.

Fuente: Banco Mundial.
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La evidencia empirica muestra que han
sido los paises que se han adentrado en
un constante proceso de cambio estruc-
tural, incrementando la diversificacién y
sofisticacién de sus economias, los que
han logrado mantener altas tasas de
crecimiento sostenidas en el tiempo y
se han convertido en los “milagros eco-
némicos” de los Ultimos 50 afios. Casos
como el de Corea del Sur, Taiwan, Sin-
gapur, Malasia y China ilustran cémo a
través de un proceso de transformacion
productiva que ha cambiado la fisono-
mia de sus aparatos productivos, estas

economias vienen alcanzando tasas de

crecimiento que les han permitido lograr
niveles de prosperidad de paises desa-
rrollados —en algunos casos—y sacar a
cientos de millones de personas de la
pobreza (ver grafico 1).

A diferencia de esto, Colombia vie-
ne obteniendo resultados contrarios a
lo que recomienda esta receta. En vez
de estar incrementando el nivel de diver-
sificacién y sofisticacién de su aparato
productivo, este se viene concentrando
en un menor ndmero de productos con
un bajo nivel de sofisticacién. Por lo me-
nos asflo muestra el grado de sofistica-

cién de su canasta exportadora. El pais

no sélo viene exportando casi que los
mismos productos durante los Gltimos
30 afios (petrdleo, carbon, café, flores,
banano, etc.), sino que la participacion
de las exportaciones basadas en estos
pocos bienes primarios se viene incre-
mentando de forma alarmante® a raiz
del boom minero-energético que atra-
viesa’ (ver gréfico 2] (ver capitulo Po-
litica Comercial).

Sin volver a los detalles técnicos que
el CPC ha planteado en anteriores docu-
mentos sobre la justificacion detras de
una politica de cambio estructural, la rea-

lidad es que existe un sinnimero de fa-

6. Esta situacion genera preocupaciones en la medida en que, de acuerdo a Hausmann R., Hwang, J. y Rodrik, D. (2007), los paises “se convierten en

lo que exportan”. Es decir, el crecimiento futuro de las economias parecerfa estar asociado con la sofisticacion de sus canastas de exportacién.

7. En linea con Hausmann, R. (2013 a}, este incremento en la participacion de las exportaciones de commodities se debe en buena medida a una

mejora en los términos de intercambio y no necesariamente a un incremento en su produccion.
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EL GRADO DE SOFISTICACION DE LA CANASTA EXPORTADORA COLOMBIANA HA VENIDO EN DECLIVE DURANTE LOS

ULTIMOS ANGS

Gréfico 2. Exportaciones de Colombia segun intensidad tecnoldgica (2001-2011).

2001
2002
2003
2004
2005

Fuente: UNCTAD, célculos Consejo Privado de
Competitividad.
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llas de mercado y fallas de gobierno® que
limitan la posibilidad de que un pafs sur-
ta un proceso de transformacién produc-
tiva. En particular, la reciente literatura
destaca los problemas de apropiabilidad®
y las fallas de coordinacién'®, como fallas
de mercado que justifican la intervencion
del Gobierno para su correccién.

En otras palabras, infortunadamente
este proceso no se da de manera espon-
tanea’! y requiere de una participacion
activa por parte del Estado para abordar
estos cuellos de botella que lo limitan. No
ha sido de otra manera como los paises
que han logrado cambios estructurales
exitosos —tales como los asiaticos men-
cionados anteriormente y otros como Chi-
le*— lo han hecho.

Esta necesidad es aliin mas sentida en
el caso de Colombia, en la medida en que
las ventajas comparativas hacia la produc-

cién de recursos naturales y bienes prima-

rios son tan fuertes, que si el pais no hace
un esfuerzo de gran magnitud, sera dificil
contrarrestar la presion hacia la concen-
tracién y la menor sofisticacion de su apa-
rato productivo; maxime cuando no viene
aprovechando esta oferta de recursos pri-
marios para generar nuevos bienes y ser-
vicios de mayor sofisticacién alrededor de
ella’®. Mas aun, la necesidad de una politica
de cambio estructural se ha vuelto mas
imperiosa ahora que parece estar llegando
asufin el boom de commodities que favore-
ci6 a Colombia durante la Gltima década* y
que el pais pareceria estar cayendo bajo la
trampa de los ingresos medios™.

Ya aqui debe quedar claro que cuan-
do el CPC habla de politica de cambio es-
tructural —o alguno de sus sinénimos—,
esta hablando del conjunto de esfuerzos
por parte de los sectores publico y pri-
vado®® con el fin de abordar distorsiones

que inhiben el proceso de diversificacién

y sofisticacion del aparato productivo. Es
decir, una politica que empuje al pais a
producir nuevos bienes y servicios de
mayor productividad —i.e. promoviendo
el self-discovery a lo Hausmann y Rodrik
(2003])- y a mejorar la productividad de
bienes y servicios que ya produce. Por
tanto, en el marco de una politica de cam-
bio estructural bien podrian caber secto-
res del ambito de servicios o del ambito
agropecuario'®, ademas del industrial®,
tanto transables como no transables®.
En este sentido, el CPC entiende una
politica de cambio estructural como un
componente esencial de una agenda de
competitividad —particularmente en un
pafs en desarrollo como Colombia— que
complementa los esfuerzos transversales,
muchos de los cuales se han abordado en
capitulos anteriores de este Informe. Por
tanto, una agenda de competitividad no sélo

debe incluir elementos horizontales (agenda

La literatura destaca como fallas de gobierno: la excesiva (y en algunos casos, falta de] regulacién, institucionalidad y trdmites, los altos impues-
tos, la corrupcidn, las leyes laborales restrictivas, la represion financiera, la inseguridad en derechos de propiedad, el pobre cumplimiento de con-

De acuerdo con la literatura, un pionero que se atreva a incursionar en algiin nuevo sector o actividad econdmica tiene que asumir una serie de
costos Y riesgos que no tienen que asumir sus inmediatos seguidores. Esta situacién lleva a que se dé un nivel subdptimo de inversion en “pione-
raje”, lo que limita la capacidad de “descubrimiento” [self-discovery] de nuevas actividades econémicas de un pais y, por tanto, su capacidad de

En muchas ocasiones, la viabilidad de un sector depende de que simultdneamente se dé una serie de actividades e inversiones, las cuales no ne-
cesariamente las fuerzas de mercado proveen de forma concomitante. Estas fallas de coordinacién pueden tener mdltiples manifestaciones: ne-
cesidades de capital humano especifico, infraestructura especifica, normatividad o institucionalidad publica especifica, agenda de CTel especifica,

Todo lo contrario. Existen condiciones que propician procesos de cambio estructural negativo, es decir, cuando los factores de produccién migran de actividades
econdmicas mas productivas a menos productivas. Colombia sufre de estas condiciones. Para mas detalle, ver op. cit. McMillan, M.y Rodrik, D. (201 1).

Tal como lo han hecho Canadd, Australia, Nueva Zelanda, los paises escandinavos y més recientemente Chile.

Bajo esta definicién amplia de sector privado —que se utiliza a lo largo del capitulo— entrarfan no solo las empresas sino también la Academia, los

En sentido estricto, para la literatura econdmica (ver por ejemplo, op. cit. McMillan, M. y Rodrik, D. (2011)), el concepto “cambio estructural” sélo
hace referencia al caso en que los factores de produccién migran de sectores de baja productividad hacia sectores de mayor productividad, lo que
equivaldria a “producir nuevos bienes y servicios de mayor productividad”. Cuando el CPC utiliza el término también estd haciendo alusién al caso

La politica agropecuaria que se viene construyendo luego de los paros de este afio, por ejemplo, deberfa ser parte de esta politica de cambio estructural.
Generalmente, cuando se utiliza el término”politica industrial” (moderna) se tiende a creer que esta politica sélo cubre el sector industrial manufacture-
ro. Sin embargo, una poitica industrial moderna, o politica de cambio estructutural como la llama el CPC, podria abarcar cualquier sector de la economia.

8.
tratos y la inestabilidad macroeconémica. Para mas detalle, ver Rodrik, D. (2013).
9.
surtir un proceso de cambio estructural. Para mas detalle, ver Hausmann, R. y Rodrik, D. (2003).
10.
etc. Para més detalle, ver, por ejemplo, Sabel, C. etal. (2012).
11.
12.  VerRodrik, D. (2007).
13.
14.  Ver,porejemplo, Velasco, A. (2013), Ocampo, J. A. (2013]) y Hausmann, R. (2013 a).
15.  VerReina, M. (2013 b).
16.
centros de investigacidn, etc.
17.
en que se incrementa la productividad al interior de sectores ya existentes.
18.
19.
20. VerMcKinsey Global Institute (2010).
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PARA LOGRAR UN CRECIMIENTO
RAPIDO Y SOSTENIDO SE NECESITA
ADEMAS DE UNA AGENDA DE MEJO-
RAEN LOS FUNDAMENTALES, UNA
PROFUNDA AGENDA VERTICAL

Grafico 3. Agenda horizontal y vertical en el
marco de una agenda de competitividad.

Fuente: Tomado de Rodrik, D. (2013) y adaptado por

Consejo Privado de Competitividad.
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horizontal) que busquen mejorar los funda-
mentales microecondmicos para todos los
sectores de forma transversal —tales como
la mejora en la calidad de educacién basica
y media (ver capitulo Educacién), la cons-
truccién de principales corredores logisticos
(ver capitulo Infraestructura, Transporte y
Logistica), la mejora en eficiencia de la jus-
ticia (ver capitulo Justicia), la flexibilizacion
del mercado laboral (ver capitulo Mercado
Laboral y Formalizacién)—, sino que tam-
bién debe tener una agenda vertical o po-
litica de cambio estructural, que busque

acelerar el proceso de cambio estructural

positivo. En linea con Rodrik (2013), el cre-
cimiento de los paises dependerd de la pro-
fundidad y la complementariedad de estas
dos agendas (ver grafico 3).

Es importante destacar que, en mu-
chos casos, las distorsiones y los cuellos
de botella que deben ser abordados por una
politica de este tipo para facilitar el proceso
de cambio estructural son particulares al
contexto geografico donde se ubica la ac-
tividad econémica. En algunos casos, un
mismo sector puede tener visiones estra-
tégicas distintas en lugares diferentes de

la geografia nacional, lo que termina redun-

dando en necesidades y, por tanto, en agen-
das publico-privadas diferentes?. En otros
casos, la misma situacion geograficaimpo-
ne distintos tipos de fallas de coordinacién
—logisticos, normativos, de capital humano,
de ciencia, tecnologia e innovacion (CTel),
etc.— para resolver®. Por tanto, buena par-
te de la “accién” en materia de politica de
cambio estructural debe tomar lugar a nivel
local, para lo cual deben existir espacios e
institucionalidad para que los actores publi-
cos y privados del nivel local identifiquen y
aborden las distorsiones que limitan la pro-

ductividad de sus actividades econdmicas.

21.  Porejemplo, el sector TIC en Medellin les esta apostando a tres microclusters (Smart Services, Creative Transmedia y Smart City) que no necesa-
riamente coinciden con la vision estratégica de este mismo sector en la ciudad de Bogotd. Por tanto, en el caso de capital humano, las brechas a
zanjar para alcanzar la vision en Medellin pueden llegar a ser muy diferentes que aquellas en Bogota.

22. Unejemplo de esto es la diferencia en las agendas publico-privadas que habria que abordar en diferentes regiones del pafs para el caso del sec-
tor de Ganado bovino, en la medida en que diferentes zonas del pais tienen diferentes estatus en materia de prevalencia de fiebre aftosa. Para mas

detalle ver Llinas, M. (2012).



Por otro lado, si bien no todos los instru-
mentos dentro de una politica de cambio
estructural implican la necesidad de prio-
rizar sectores, industrias o actividades
econémicas®, deberia haber instrumentos
cuya utilizacién se enfoque sobre sectores
priorizados?®. En particular, la resolucién
de fallas de coordinacién implica llevar a
cabo esfuerzos articulados entre diferen-
tes agencias del Gobierno —tanto del nivel
nacional como del local— que obligan a
priorizar, en la medida en que los recursos
del Gobierno —especialmente el tiempo de
su recurso humano— son finitos®.

La OCDE ha entendido muy bien esto, y
en sus Ultimos documentos viene promul-
gando la necesidad de implementar lo que
llaman Smart Specialization (0CDE, 2012).
Este concepto no es otra cosa —y asi lo re-
conocen— que politica de cambio estruc-
tural soportada por la politica de CTel. A
esta conclusién han llegado luego de dar-
se cuenta de que no tener foco estratégico
parasusinversiones en CTel y repartirlas de
manera uniforme hallevado a que el impac-
to de estas sea mas bien marginal.

Por dltimo, vale la pena recordar que
para el CPC una politica de cambio estruc-
tural no implica una serie de medidas que se
asocian a la antigua politica industrial bajo el
modelo de sustitucion de importaciones. En
primer lugar, no implica subsidios para so-
portar la viabilidad de sectores especificos.
Adiferencia de esto, el acompafiamiento pri-

vilegiado sobre ciertos sectores se debe tra-

ducir en la resolucién de, por ejemplo, fallas
de coordinacién que limitan la productivi-
dad de estos sectores. En segundo lugar, no
implica proteccién en frontera ante la com-
petencia internacional. En linea con Reina
(2013 a), “una mayor conexion con el mer-
cado internacional no rifie con la construc-
cién de una politica de desarrollo productivo
que mejore la competitividad de la econo-
mia. Las politicas industriales modernas no

pasan por el proteccionismo”.
SOUE ESTA HACIENDO COLOMBIA?

Hoy en dia no se puede decir que en Co-
lombia no se estan implementando es-
fuerzos que podrian ser catalogados como
de politica industrial. Por ejemplo, el pre-
sidente Santos lanzé el afio pasado una
nueva Agenda Nacional de Competitividad
en el marco del Sistema Nacional de Com-
petitividad e Innovacion (SNCel)?, que,
ademads de elementos horizontales, tiene
elementos de agenda vertical (o politica in-
dustrial) (ver cuadro 1 y capitulos Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, Educacién, Politi-
ca Comercial e Infraestructura, Transporte
y Logistica). Sin embargo, el CPC considera
que estos esfuerzos en materia de politi-
ca industrial no son suficientes para lo-
grar avances sustanciales en materia de
diversificacién y sofisticacién del aparato
productivo colombiano.

En primer lugar, los elementos de

agenda vertical se vienen dando sin que

exista una verdadera politica que articule
todos los actores e instrumentos relevan-
tes. Una politica de este tipo no es compe-
tencia de un solo Ministerio, en la medida
en que las distorsiones y demas cuellos
de botella que debe abordar son, general-
mente, competencia de diferentes agen-
cias publicas. En este sentido, una politica
de cambio estructural debe ser de todo el
Gobierno® —incluido el de nivel local—, ya
que involucra buena parte —si no la totali-
dad— de las agencias publicas. Por tanto,
no es suficiente decir que el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (Mincomer-
cio) tiene una politica industrial para sus
adentros que no necesariamente conoce el
resto del Gobierno y que, por tanto, lo obliga
a ir tocando puertas a los demas Ministe-
rios cuando necesite la resolucién de de-
terminadas fallas de coordinacién por fuera
de su competencia. Mas aun, vale la pena
sefalar que muchos sectores y temas que
deberian ser parte de esta politica no son
del resorte de este ministerio.

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 Innova-
cién— que, a pesar de los esfuerzos de
coordinacién, siguen siendo sistemas pa-
ralelos sin una politica que los articule o
que subordine uno al otro; cuando clara-
mente la politica de CTel debe ser uno de
los principales pilares —mé&s no el Gnico—

de una politica de cambio estructural.

23.  Enla‘“cajade herramientas” de una politica industrial moderna sélida debe haber cabida para instrumentos transversales que puedan ser aplica-
bles a cualquier actividad econdmica. En particular, estos instrumentos buscan abordar distorsiones tales como los problemas de apropiabilidad.
Para més detalle, ver op. cit. Llinds, M. (2013).

24. Estonoimplica que no debe haberinstrumentos para el resto de sectores, pero si que algunos instrumentos deberfan focalizarse sobre algunos sectores.

25.  Algunos comentarios a borradores de este capitulo sugerfan estar de acuerdo con que el enfoque de esta politica deberia ser el de abordar distor-
siones de mercado, pero no el de priorizar. Sin embargo, al decir esto se esta desconociendo que infortunadamente no se pueden resolver todas
las fallas de mercado para todos los sectores o actividades econémicas al mismo tiempo. En particular, la resolucién de fallas de coordinacién es lo
que mas exige la necesidad de priorizar. Para mas detalle, ver, por ejemplo, Hausmann, R. y Rodrik, D. (2006).

26.  Mayorinformacion en https:/sgr.dnp.gov.co/media/Innova/index.html
27.  Preferiblemente deberia ser una politica de Estado.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Politica de Cambio Estructural (primer semestre 2013).

Grupo de acciones

Promocién de sectores
especificos

idad Ambiental

Accién ANC

Contar con un marco regulatorio para el desarrollo del sector
agropecuario: presentar Proyecto de Ley de Desarrollo Rural.

Identificar las necesidades de riego y drenaje y construir los
distritos acordes con la vocacién de uso del suelo.

Aprovechar la biodiversidad como ventaja comparativa: delimitar
ecosistemas estratégicos (paramos, humedales, pastos mari-
nos, arrecifes coralinos).

Promover encadenamientos productivos del sector minero
energético hacia atras y hacia adelante: instaurar dispositivo de
trabajo publico-privado.

Incrementar el nimero de proyectos bandera que estarfan sopor-
tando las dindmicas de crecimiento de los sectores a los cuales
le viene apostando el pais en el marco de su agenda vertical.

Generar dindmicas de trabajo entre los actores publicos y
privados a nivel local sobre los sectores del Programa de Transfor-
macién Productiva.

Desarrollar el programa Rutas Competitivas en 16 departamentos
y transferir la metodologfa para el fortalecimiento de clusters.

Brindar asistencia técnica para garantizar el rol articulador de las
Comisiones Regionales de Competitividad (CRC).

Promover el desarrollo econémico sostenible: Desarrollar e
implementar esquemas por compensaciones por pérdida de
biodiversidad.

Contar con un marco legal para la actividad minera: presentar
ante el Congreso de la Republica el proyecto de Ley del Cédigo
Minero, posterior a la consulta previa con comunidades.

Mejorar la institucionalidad para el sector de la minerfa: Poner
en marcha la Agencia Nacional Minera, teniendo en cuenta la
transicién del Servicio Geoldgico Nacional.

Desarrollar la actividad econémica sostenible: Implementar la Es-
trategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono en 4 sectores.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion.

Accidn Grupo

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Comentario CPC

No se tiene informacién de seguimiento
de la accion. Minminas pide cambio de
liderazgo o eliminacién de la accién.

A pesar de que la mayorfa de hitos ya se
han cumplido, el Plan de Descongestién
y la Provision de Planta se encuentran

muy retrasados.

Avance satisfactorio

Accidn terminada



Cuadro 2. Esfuerzos del Gobierno catalogables como de Politica Industrial Moderna.

Programas / Politicas / In Entidad Responsable pcién/Comentario

Programa a través del cual el pais le esté apostando a 16 sectores

Programa de Transformacién Productiva (PTP) PTP (Bancdldex — Mincomercio)
para convertirlos en sectores de talla mundial.

Programa que pretende implementar 36 iniciativas de clusteren
18 departamentos del pais, buscando empoderar y capacitar a las
regiones para que hagan sus propias apuestas, sean capaces de
identificarlas, y gestionarlas.

Programa Rutas Competitivas Innpulsa (Bancdldex)

IVYNLINY1S3 01aWVI 30 VIIL)70d

Programas de Desarrollo de Clusters de Cémaras de Comercio de Medellin, Trabajo de desarrollo de clusters que vienen implementando a
distintas ciudades Barranquilla y Bogota través de sus Camaras de Comercio algunas ciudades de Colombia.

Las 32 Comisiones Regionales de Competitividad tienen numero-
sas apuestas productivas incluidas en sus Planes Regionales de
Competitividad.

Apuestas de los departamentos a través de Comisiones Regionales de Competi-
las Comisiones Regionales de Competitividad | tividad

Este programa tiene como objetivo implementar pilotos para la so-
lucién de cuellos de botella para tres clusters: Autopartes (Bogotd),
Energia (Antioquia) y Alimentos (Valle).

Proyecto “Desarrollo de las Mipymes Bajo el Mincomercio, Agencia de Cooperacién
Enfoque de Claster” Coreana [KOICA)

Politica de Gestién de Capital Humano Con- Mineducacién, Mintrabajo, Mincomercio,  Politica a través de la cual se pretende resolver fallas de coordina-
pes 3674 de 2010]) DNP cién relacionadas a brechas de capital humano.

Programa a través del cual se pretende resolver fallas de ¢

Programa de Alianzas Estratégicas Regionales | Mineducacion " 5 5
° s cion relacionadas a brechas de capital humano.

Oficina de Aprovechamiento Comercial Identificaba cuellos de botella para 11 sectores y 15 clusters regio-

Agenda de Competitividad Sectorial : S s 2
genda de Lompetitvicad sectonia del TLC nales, incluyendo agendas de admisibilidad sanitaria y fitosanitaria.

Apunta a articular los multiples esfuerzos que viene haciendo el

Estrategia Nacional de Innovacién .
pais en materia de CTel.

Programas del Ministerio de TIC que buscan incrementar la competi-

Programas FITly Apps.co MinTIC tividad del sector TIC en el p

Ademés del tema de clusters, Innpulsa tiene un portafolio de instru-
mentos para apoyar: la mipyme; temas de mentalidad y cultura de

lainnovacién; emprendimiento dindmico innovador; e innovacion y
emprendimiento corporativo.

Portafolio de instrumentos para fomentar
empresas de crecimiento rapido, rentable y Innpulsa (Bancéldex)
sostenido

Define ciertas dreas estratégicas sobre las cuales se deben focalizar
Colciencias los esfuerzos de CTel del pafs. Colciencias tiene un Consejo de los
Programas Nacionales de CTel que cubren 13 éreas.

Politica de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion
(Ley 1286 de 2009 y Conpes 3582 de 2009)

Programa que busca mejorar la productividad de alrededor de 25

Cadenas Productivas Minagricultura ) )
cadenas productivas del sector agropecuario.

Agenda que establece una focalizacion de la agenda CTel para el

Agenda Quinquenal Corpoica ]
sector agropecuario.

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod
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Adicionalmente, se refleja en los mul-
tiples esfuerzos que vienen haciendo
distintas agencias publicas y privadas,
sin mayor coordinacién entre ellas y sin
necesariamente lograr sinergias entre
estos esfuerzos. Mas adn, muchos de
estos esfuerzos no tienen en cuenta las
particularidades y realidades sectoriales
regionales. Una lista no exhaustiva de es-
tos esfuerzos se muestra en el cuadro 2.

Por ultimo, la falta de politica se refle-
jatambién en la desconexion entre la in-
versién de las regalias —en particular, las
asociadas al Fondo de CTel, al Fondo de De-
sarrollo Regional y al Fondo de Compensa-
cién Regional—y las apuestas productivas
que viene haciendo el pafs, tanto desde el
nivel nacional como desde el nivel local, en
la medida en que la mayoria de proyectos
presentados ante estos fondos no corres-
ponden o apalancan estas apuestas®.

En segundo lugar, y como resultado
mismo de la falta de politica, el pais le vie-
ne apostando a todo. Un conteo somero
que realiz6 el CPC sobre los diferentes es-
fuerzos que se vienen haciendo, concluyé
que el pais —tanto desde el nivel nacional
como desde el nivel local— estd realizan-
do apuestas sobre mds de 80 sectores.
Como dice el profesor Michael Porter, de
la Universidad de Harvard, “apostarle a
todo es no tener estrategia”. Puesto de
otra manera: apostarle a todo es apos-
tarle a nada. Si bien priorizar esfuerzos
es una tarea compleja, las multiples dis-
torsiones que limitan la transformacién
productiva exigen que se haga.

Enresumen, la falta de una verdadera

politica de cambio estructural articuladora

que, ademas, se refleja en el sinnimero de
apuestas que se vienen realizando, hace
imperativo que el pais reevalue los esfuer-

z0s que estd haciendo en esta materia.
RECOMENDACIONES

Desde hace casi tres afios el CPC viene
proponiendo que se “ponga la casa en or-
den” en cuanto a los esfuerzos que el pais
viene haciendo en materia de politica de
cambio estructural. Para esto, ha propues-
to que el pais haga un redisefio exhaustivo
de su politica. En este sentido, este capitu-
lo hace propuestas concretas (ver cuadro
3) sobre seis aspectos que se deberian
tener en cuenta en el momento de hacer
este redisefio: 1) objetivos ambiciosos; 1)
el dilema de la priorizacion; 1) ajustes ins-
titucionales; 1v] revision de la “caja de he-
rramientas”; v) reglas claras, mecanismos
de transparencia y rendicién de cuentas, y
vi] rol del sector privado.

Dadas la ventana de oportunidad que
se abre con las elecciones presidencia-
les de 2014 y la necesidad apremiante de
que el pais se embarque en una agenda
de este tipo, se espera que los candida-
tos asuman esta politica dentro de sus
banderas y estas recomendaciones sir-
van para su redisefio y su implementa-

cion a partir de agosto de 2014.
OBJETIVOS AMBICIOSOS

Es claro que si el pais realmente quiere lo-
grar la visién de ser al afio 2032 uno de los
tres paises mas competitivos de Latinoa-

mérica, con un nivel de ingreso equivalen-

te al de un pafs de ingresos medios-altos,
tendrd que incrementar su tasa de creci-
miento potencial. Tal como se comentg,
esto sélo serd posible en la medida en que
—ademas de abordar elementos transver-
sales que mejoren los fundamentales— el
pais implemente una politica de cambio
estructural que jalone sustancialmente
este crecimiento, a través de una trans-
formacién de su aparato productivo y que
evite que el pafs quede enfrascado en la
trampa de ingresos medios.

Ahora bien, una politica de este tipo
no se disefia para que los sectores o ac-
tividades econémicas bajo ella sigan cre-
ciendo a tasas escasamente superiores al
promedio de crecimiento de toda la econo-
mia. Se disefia para que el abordaje de los
cuellos de botella particulares y el acom-
pafiamiento privilegiado por parte del sec-
tor publico a los sectores bajo la politica
redunden en tasas de crecimiento signi-
ficativas que terminen impulsando de for-
ma importante el crecimiento promedio.

Por tanto, las metas de crecimiento
bajo la politica deben ser lo suficientemen-
te ambiciosas —al tiempo que apoyadas
por estimaciones rigurosas del impacto
de los distintos instrumentos y proyectos
de inversién— como para justificar este es-
fuerzo. Ha sido asi como, por ejemplo, Ma-
lasia definié en 2010 metas de crecimiento
ambiciosas a partir de la implementacién
de su politica industrial (Economic Trans-
formation Programme], que llevard a este
pais a crecer al 6% durante los préximos
diez afios, para alcanzar asfun nivel de in-
greso esperado equivalente al de un pais

de ingresos altos®.

28.  Seestd comenzando a corregir esto a partir de una serie de convocatorias de Innpulsa.

29. Lasestimaciones del Gobierno de Malasia indican que el E&conomic Transformation Programme y los proyectos de inversién asociados a este, da-

rén cuenta del 41% de este crecimiento econémico. Para mas detalle, ver Pemandu (2010). En 2011 y 2012 este programa ha generado inversio-
nes por mas de US$69 billones y mas de 408.000 empleos.



Adema3s de enviar sefiales claras sobre el
grado de ambicién de esta politica, unas
metas claras y ambiciosas —en materia
de crecimiento de productividad sectoria-
les, exportaciones, ventas totales, etc.—,
que deberian ser definidas en el marco de
la Comision Nacional de Competitividad e
Innovacion del SNCel, deben servir de re-
ferente para monitorear el desempefio de
la politica y tomar decisiones sobre ajustes
a esta, tal como se detalla mas adelante.
Estas metas deberian ser definidas a partir
de las lineas base de cada sector o activi-
dad econémica y deberian ser lo suficiente-
mente exigentes para impulsarlos a hacer
su mayor esfuerzo por cumplirlas, pero al
mismo tiempo lo suficientemente realistas

para no castigarlos injustificadamente.

EL DILEMA DE LA PRIORIZACION

Las diferentes iniciativas que se vienen im-
plementando en el pais llevan a que, hoy en
dia, el pais le esté apostando a todo a tra-
vés de diferentes programas oiniciativas de
los érdenes nacional y local, y a que el sec-
tor privado no tenga sefiales claras sobre
a qué le apunta el pais. Como se comentd
anteriormente, es claro que esta no es la
forma mas efectiva de proceder y lo cierto
es que la dispersién que existe no permi-
tirfa concentrar esfuerzos y recursos que
redunden en resultados significativos. Por
tanto, una revision de la politica de cambio
estructural del pais debe dar luces sobre
cémo abordar el dilema de la priorizacién.
Ahora bien, también es claro que prio-

rizar esfuerzos en un pais como Colom-

bia —con tanta diversidad idiosincratica
y de aparatos productivos entre las dife-
rentes regiones, ademas de un discur-
so anticentralista desde estas— es una
tarea bien compleja. Por tanto, cualquier
propuesta de priorizacién debe tener en
cuenta estas consideraciones.

Para combinar la necesidad de foca-
lizacién con la heterogeneidad del pais,
se propone definir como apuestas del ni-
vel nacional, macrosectores (o areas)
gruesos que permitan manifestaciones
diversas en los niveles local y subsecto-
rial. Esta es la forma como lo hacen, por
ejemplo, Finlandia y Malasia®. Estos ma-
crosectores se podrian construir a partir
de la agregacion de las apuestas de los
departamentos y las regiones. Esto no
querria decir que todas las apuestas de-
partamentales tendrian necesariamente
Su respectivo macrosector a nivel nacio-
nal, pero si que se harfa un esfuerzo por
definir conjuntos gruesos que agrupen
una gran porcion de ellas.

Cualesquiera sean los sectores grue-
sos a nivel nacional 0 sus manifestaciones
subsectoriales en los niveles departamen-
tal y regional, es clave que esta definicion
provenga de un trabajo conjunto entre los
sectores publicoy privado —a través de ta-
lleres a serllevados a cabo alolargoy an-
cho del pafs, preferiblemente en el marco
de las Comisiones Regionales de Compe-
titividad—, en el que se tengan en cuenta
factores tales como: las ventajas compa-
rativas latentes del pais (o de la region);
los sectores o clusters en los cuales el pais

o la regidn] se ubica hoy en dia®; la vi-
( g y

si6n a futuro que se tenga del pais (o de
la region]); el contenido tecnolégico de los
sectores; la capacidad de generacién de
empleo; las tendencias de consumo de
los mercados mundiales; la demanda do-
méstica e internacional; los competidores;
e indicadores de sofisticacién, proximidad
y valor estratégico de los sectores o acti-
vidades, entre otros®. De acuerdo con la
discusién que se viene dando en la Unién
Europea, esta priorizacién a nivel local
también se podria apoyar en una serie de
instrumentos cuantitativos y cualitativos
utilizados en el marco de las politicas de
desarrollo de clusters (Directorate General
for Research and Innovation, 2013).

Bajo este esquema, el pais le podria
estar apostando, por ejemplo, al sector de
Biodiversidad desde el nivel nacional, el
cual se podria manifestar en Bogota como
linea de cosméticos a partir de ingredien-
tes naturales; en Medellin como bioinsu-
mos para una agricultura sostenible; en
la Costa como aprovechamiento de espe-
cies autdctonas para fines farmacéuticos
u otros usos industriales, y en otras zonas
como biorremediacién en la actividad pe-
trolera y minera. En ese mismo orden de
ideas, de definirse el sector Turismo como
una de las apuestas gruesas, este se po-
dria manifestar como ecoturismo en Quin-
dio, Santander, la Orinoquia, la Amazonia y
los parques naturales; turismo de eventos
y negocios en Bogotd y Medellin; turismo
de salud en Bucaramanga y Barranquilla;
y asi sucesivamente. En caso de que uno
de los sectores fuese Alimentos, este se

podria manifestar como chocolateria y

30. Sibien el Programa de Transformacién Econémica de Malasia incluye 12 sectores (Petréleo, Gas y Energfa; Aceite de Palma; Servicios Financieros;
Turismo; Servicios de Negocios; Electrénicos y Eléctricos; Comercio al por mayor y al detal; Educacion; Salud; Contenidos e Infraestructura de Co-
municacién; Agricultura; y la regién 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 practica a nivel local.

31.  Ver, porejemplo, Rodriguez-Clare, A. [2005).

32. Paramis detalle sobre estos Ultimos criterios, ver op. cit. Llings, M. (2012].
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confiteria en Antioquia y Valle; productos
carnicos en Barranquilla y Medellin; pro-
ductos lacteos en la Sabana de Bogota y
Valledupar, etc.

Este enfoque no sélo tendria la ven-
taja de adecuarse a la heterogeneidad
productiva del pais al haberse construi-
do bajo un enfoque “bottom-up”, sino que
permitiria focalizar agendas para abordar
cuellos de botella que tendrian externali-
dades positivas sobre un mayor nimero
de subsectores. En materia de CTel, por
ejemplo, una agenda de investigacién so-
bre un macrosector como el de biodiver-
sidad podria ser relevante y beneficiar
varios de los subsectores involucrados.
En materia de capital humano, por dar
otro ejemplo, se facilitarfa la formacién
que permitiria abordar, en parte, brechas
que aquejan a varios subsectores. En
caso de que uno de los sectores fuese el
de alimentos, por ejemplo, la formacién
de ingenieros y tecndlogos de alimentos
podria atender las necesidades de capi-
tal humano de varios de los subsectores.

En la medida en que una politica de
cambio estructural se debe gestionar prin-
cipalmente desde el nivel local, el nivel na-
cional debe enfocar sus esfuerzos —por un
lado— en asegurar que a nivel regional se
estén dando las dindmicas de trabajo so-
bre las apuestas locales y que este trabajo
esté articulado con las apuestas gruesas
nacionales. Por otro lado, el Gobierno na-
cional debe garantizar la tenencia de una
oferta institucional y de bienes publicos
para poder responder a las necesidades
de estas apuestas locales, en caso de que

las distorsiones no puedan ser resueltas

desde el nivel local. Adicionalmente, el ni-
vel nacional deberia asegurarse de que su
oferta institucional —con sus instrumentos
transversales y verticales— llegue a las di-
ferentes regiones del pafs, tal como se re-
comienda en el siguiente numeral.

Por dltimo, estas apuestas —y en par-
ticular, aquellas del nivel local— deben ser
vistas como un flujo dindmico y no como
un stock inamovible. Hay que entender
esta politica como un proceso de busque-
da constante que permite la posibilidad de
equivocarse al hacer apuestas sectoriales
0 sobre actividades econémicas. Dado su
caracter experimental, es altamente pro-
bable que se incurra en fracasos y no se
logren los crecimientos esperados en pro-
ductividad para algunos productos, sec-
tores o clusters bajo la politica. Esto es
normal y sucede cada vez que los paises
implementan este tipo de politicas. Por
ejemplo, Chile tuvo numerosos fracasos
antes —y después— de que Fundacién Chi-
le lograra el éxito del salmdn®.

Bajo este contexto, el objetivo de po-
litica no debe ser minimizar el nimero de
fracasos. De acuerdo con Rodrik (2007 b),
probablemente la ausencia de fracasos
implica que no se estd implementando la
politica con suficiente agresividad. Sin em-
bargo, un objetivo de politica si debe ser
abandonar aquellas apuestas que no fun-
cionan lo mas pronto posible, apenas se
identifique que no van para ningun lado;
es decir, fracasar lo mas rapido posible in-
curriendo en los menores costos, tal como
se describe en el aparte sobre reglas cla-
ras, mecanismos de transparencia y rendi-

cion de cuentas de esta seccion®.

AJUSTES INSTITUCIONALES

Una politica de cambio estructural es
mucho mas intensiva en capacidad ins-
titucional que su contraparte, la agenda
horizontal, en la medida en que, por defini-
cién, implica la articulacion de numerosos
actores e instrumentos y la provisién de
bienes publicos especificos **. En particu-
lar, un marco institucional para la imple-
mentacion de esta politica debe soportar
tres tipos de articulacién: articulacién
interinstitucional (entre los varios Minis-
terios y agencias del Gobierno nacional y
entre las agencias del nivel local), articu-
lacién publico-privada (la cual incluye la
Academia y centros de investigacion] y
articulacién nacidén-regién.

A pesar de que el pafs cuenta hoy en
dia con un gran activo para soportar dicha
articulacién, como lo es el SNCel, lo cierto
es que este se viene utilizando principal-
mente para monitorear la implementacién
de la agenda horizontal, y su actual disefio
se tendria que adecuar y fortalecer para
soportar también la agenda vertical. Aho-
ra bien, una politica de cambio estructural
como la que se tiene en mente requeriria de
ajustes institucionales mas alla del SNCel,
que le permitan al pais coordinar de forma
efectiva laimplementacion de esta politica.
Tales ajustes se podrian agrupar en ajustes

del nivel nacional y ajustes del nivel local.
Nivel nacional
Como se coment6 anteriormente, una politi-

ca de cambio estructural es una politica de

Gobierno y no de un Ministerio en particular.

33.  VerRodrik, D. (2007 c).

34. Esimportante que los organismos de control del Estado (e.g. Contraloria, etc.) tengan claridad sobre esta logica y se tomen las respectivas medi-
das legales para blindar a los funcionarios que estarfan a cargo de la implementacién de esta politica.

35. Estanecesidad de articulacién es mas sentida cuando se trata de abordar fallas de coordinacién, en la medida en que generalmente su solucion

requiere del concurso de mltiples actores publicos y privados.



ES CLAVE CONTAR CON UNA COORDINACION SUPRAMINISTERIAL CON UN EQUIPQ SOLIDO PARA PODER ARTICULAR
LA IMPLEMENTACION DE LA AGENDA DE COMPETITIVIDAD DEL PAIS, EN PARTICULAR EN SU COMPONENTE VERTICAL

Grafico 4. Ejemplos de Ministerios, Agencias y Programas bajo la Coordinacién Supraministerial en el marco del SNCel.
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Nota: Este esquema es sélo ilustrativo y no necesaria-

mente incluye la totalidad de actores relevantes.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad.
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Por tanto, a diferencia de lo que ocurre en
Colombia —donde, por ejemplo, a través del
Programa de Transformacion Productiva
(PTP) (un programa del Mincomercio ad-
ministrado por su entidad vinculada, Ban-
coldex) se pretende lograr la articulacion
de diferentes Ministerios y agencias publi-
cas—, se necesita de una institucionalidad
supraministerial —inmersa en el marco del
SNCel— que permita la articulacién de los
diferentes Ministerios y agencias publicas
relevantes para la politica. Es asi como, por
ejemplo, Malasia —a través de la agencia
supraministerial PEMANDU®® (Pemandu,
2010)- yBrasil —a través del Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Industrial (MDIC,
2011)- articulan sus politicas industriales.

Adiferencia de lo que existe hoy —una
Alta Consejeria para la Gestién Publica y
Privada que, ademas del tema de compe-
titividad, tiene a su cargo diversos temas,
sin contar con un equipo de trabajo sufi-
ciente para cumplir a cabalidad con su mi-
sién—, se recomienda que se constituya
una dependencia especial de orden supra-
ministerial, adscrita a la Presidencia de la
Republica, en el marco del SNCel, cuyo Uni-
ca labor sea la coordinacién de la agenda
de competitividad del pafs, tanto en su
componente horizontal como en su com-
ponente vertical. Como se comentd, este
Ultimo componente es mas intensivo en
capacidad de articulacion interinstitucio-
nal, por lo que se recomienda implementar
un esquema organizacional de tipo matri-

cial para su coordinacién (ver gréfico 4).

Esta dependencia deberia tener una cabe-
za, un equipo solido —similar al que tiene
en la actualidad el PTP—y presupuesto,
que le permitan cumplir su mision®.

Mdas auln, ademas de una coordina-
cion supraministerial, la evidencia empiri-
ca muestra que se necesita un monitoreo
permanente desde el mds alto nivel so-
bre la implementacion de la politica. La
experiencia de Corea muestra cémo las
reuniones mensuales que el presidente
Park (1963-1979) sostuvo por lustros, pa-
sando revista a los actores publicos y pri-
vados relevantes, fue fundamental para
garantizar la coordinacion y la fluidez de
su politica industrial. El caso de la actual
politica industrial en Brasil no es muy dife-
rente: la presidente Dilma Rouseff ha esta-
do directamente involucrada en su disefio
y su implementacién. Por tanto, debe ha-
ber al menos un seguimiento bimensual
por parte del presidente a la implementa-
cion de esta politica.

Por otro lado, hoy en Colombia se es-
tan presentando dificultades de coordi-
nacién y cruce de cables entre entidades,
en la medida en que varios ministerios
vienen implementando politica industrial
sobre los mismos sectores. Este es, por
ejemplo, el caso de MinTIC, que viene im-
plementando una politica de fomento al
sector de Tl a través de programas como
FITl'y Apps.co, al tiempo que el PTP tam-
bién gestiona los sectores de Software
y Tl y BPO&0 como sectores “de talla

mundial”. Si bien se vienen haciendo es-

fuerzos de coordinacién por evitar dupli-
cidades, lo cierto es que —en el mejor de
los casos— se generan costos de transac-
cién en los que no se deberia incurrir®.

Por lo tanto, una forma mas adecua-
da para implementar esta politica (utiliza-
da, por ejemplo, en los casos de Malasia
y Corea) es a través de un arreglo insti-
tucional bajo el cual cada ministerio —y
sus entidades adscritas y vinculadas—
sea responsable de la implementacién
de esta politica sobre sus respectivos
sectores. De esa manera, por ejemplo, el
Mincomercio tendria bajo su responsabi-
lidad aquellos sectores del dmbito Ma-
nufacturero y de Turismo, mientras que
el MinTIC tendria el sector de Software
y Tl y el de Comunicaciones (ver grafico
5). Obviamente, esto noiria en contra de
la necesidad de que diferentes ministe-
rios y agencias trabajen conjuntamente
en sectores comunes, en la medida en
que muchas veces la solucién de fallas
de coordinacién pasa por entidades di-
ferentes. Para poder asumir esta tarea,
cada uno de los ministerios que sea res-
ponsable de sectores bajo esta politica
deberia tener equipos sélidos dedicados
exclusivamente a su implementacién, o
hacerlo a través de sus agencias adscri-
tas o vinculadas. En cualquiera de los ca-
sos, estos equipos deberian contar con
la coordinacién y el apoyo de la Coordi-
nacién Supraministerial.

Mas alla de la necesidad de instan-

cias de articulacién, el pais debera to-

36. Performance Management Delivery Unit, adscrita al Departamento del Primer Ministro.

37. Varios comentaristas a borradores de este capitulo plantearon que no se debe crear mas institucionalidad para articular esta politica, sino ajustar la

existente para este propdsito. Mas aun, varios plantearon laidea de que al DNP se le diera este papel de articulador. Esta podria ser una alternativa

sise le dan el empoderamiento y la fortaleza institucional para hacerlo. Sin embargo, hoy dia esta entidad enfrenta grandes dilemas y retos insti-

tucionales que ponen en duda su idoneidad para llevar a cabo esta tarea. Otro comentarista propuso que el coordinador fuese el Ministerio de Ha-
cienda, a través de un viceministerio de Competitividad.

38.  Otrocaso en el que se estd generando este tipo de cruce de cables es en los subsectores agropecuarios y agroindustriales del PTP (Carne Bovina;

Acuicultura; Cacao, Chocolaterfa 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.



LOS MINISTERIOS DEBEN SER RESPONSABLES DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE CAMBIO ESTRUCTURAL

SOBRE SUS RESPECTIVOS SECTORES

Gréfico 5. Ejemplos de Macro-Sectores a cargo de diferentes Ministerios.

MinTIC

1. Sector Software y TI.
2. Sector Comunicaciones.

1. Sector Logistica.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

mar decisiones radicales en relacion con
la profundidad de su politica de cambio
estructural, en la medida en que hoy no
cuenta con el andamiaje institucional
para implementar una politica de gran
calado. Corea, por ejemplo, cuenta con
un impresionante entramado institucio-
nal para la implementacion de su politica
industrial, con un sinnimero de agencias,
entre las cuales se reparte y coordina la
oferta institucional bajo la politica®. Mien-
tras tanto, Colombia cuenta con una in-

cipiente institucionalidad, pretendiendo

Mintransporte

2. Sector Infraestructura.

Minagricultura

1. Sector Frutas y
Hortalizas.

2. Sector Ganaderia Bovina.

3. Sector Avicultura.

implementar este tipo de politicas a tra-
vés de programas —ni siquiera agencias—
asociados a algunas entidades, tal como
es el caso de Innpulsa y el PTP, ambos
bajo Bancoldex*.

Por tanto, ademas de la creacién de
la dependencia especial para la coordina-
cién supraministerial, se recomienda que
el Gobierno fortalezca su institucionalidad
para laimplementacién de la oferta insti-
tucional bajo la politica. En este sentido,
deberia decidir si crea agencias indepen-

dientes y sélidas a partir de lineas pro-

1. Sector Alimentos.
2. Sector Turismo.
3. Sector Biodiversidad.

Mincomercio

1. Sector Minas y Energia.

gramdticas ya existentes (e.g. Innpulsa,
PTP, etc.) para laimplementacion de esta
politica, o profundiza el papel —con su
respectivo ajuste presupuestal y organi-
zacional— de Bancéldex como banco de
desarrollo, encargado de parte de la ofer-

ta institucional bajo la politica.
Nivel local
Como se ha argumentado anteriormente,

buena parte de la “accién” en materia de

politica de cambio estructural ocurre a

39. Porejemplo, cuenta con una agencia exclusivamente dedicada a laimplementacion de la politica de parques industriales y clusters llamada Kicox,
através de la cual ofrece servicios a las empresas ubicadas en los 48 complejos industriales bajo su responsabilidad, en materia de mejora de pro-
cesos productivos, I+D, financiamiento, marketing y formacién de capital humano. Algunas otras agencias de la politica industrial coreana son: la
Small & Medium Business Corporation (SBC), a través de la cual se implementa buena parte de la politica de mipymes, que va més allé del tema de
financiamiento e incluye elementos tales como consultorfas personalizadas, formacién en emprendimiento y apoyo en marketing; Innopolis Foun-
dation, que se encarga de implementar la politica de parques tecnoldgicos, en particular a través del apoyo a la comercializacién de conocimiento;
y Foodpolis, agencia a través de la cual el Ministerio de Agricultura pretende desarrollar el cluster de alimentos.

40. Esimportante destacar el paso del PTP del Mincomercio a Bancéldex, en la medida en que las restricciones de vigencias y regimenes publicos ha-
cfan muy dificil laimplementacion de politicas de largo plazo, comprometiendo recursos para apuestas de largo aliento con agilidad.
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nivel local. Por tanto, debe existir institu-
cionalidad a este nivel para que actores
publicos y privados identifiquen y aborden
los cuellos de botella que limitan la produc-
tividad de sus apuestas productivas.

Nuevamente, si bien el pais cuenta
con un gran activo en el SNCel y sus 32
Comisiones Regionales de Competitivi-
dad (CRC) —una por cada departamen-
to— para soportar una politica de cambio
estructural a nivel local, hoy en dia estas
comisiones no se estan utilizando para
este propdsito y contindan teniendo una
gran debilidad institucional®. Sin embargo,
dada su presencia local, la representativi-
dad detras de su conformacion tedrica*? y
el papel que les otorga la Ley™®, las CRC es-
tan llamadas a jugar un papel critico bajo
cualquier redisefio que se haga de la poli-
tica de cambio estructural del pais.

Con el fin de garantizar una mejor
articulacién nacién-region de la agenda
de competitividad del pais y, en particu-
lar, de su componente vertical, se reco-
mienda que la coordinacion de las CRC
se ejerza desde la Coordinacién Supra-
ministerial, con el apoyo del Mincomer-
cio —quien ejerce la coordinacion en la
actualidad—y de Confecdmaras.

En el marco de la politica de cambio
estructural, las CRC deberian principal-
mente servir de soporte y hacerle accou-

ntability, por ejemplo, a la implementacion

de iniciativas de cluster o trabajos sobre
las apuestas productivas de los departa-
mentos y las regiones. Este trabajo podria
ser coordinado a través de un lider o geren-
te de cluster que articularia los actores pu-
blicos y privados relevantes para el disefio
y la implementacion de planes de trabajo
para abordar los cuellos de botella y dis-
torsiones que limitan la productividad de
los sectores o actividades. De esa manera,
las CRC deben facilitar la creacién de espa-
cios (mesas o grupos de trabajo) en los
cuales se aborden cuellos de botella como,
por ejemplo, la identificacién y el cierre de
brechas de capital humano para los clus-
ters o apuestas del departamento; las ne-
cesidades en materia de infraestructura y
logistica especifica para estas apuestas;
las agendas de CTel para estos sectores
o actividades econdmicas, entre otros**.
Ademas del fortalecimiento y el foco
de las CRC, es clave desarrollar las capaci-
dades institucionales de las regiones para
que puedan asumir el reto que implica esta
politica. Por un lado, se necesita formar pro-
fesionales en temas de politica publica de
desarrollo local y regional. Una de las ma-
yores restricciones cuando se trabaja con
alcaldias y gobernaciones es que los Se-
cretarios encargados de estos temas y
sus respectivos profesionales poco saben
de estos asuntos. Por otro, las instituciones

locales se deben fortalecer en materia de

recursos humanos, plataformas tecnolé-
gicas, etc. Dado esto, se sugiere que como
complemento a algunas acciones puntua-
les que se vienen implementando para
fortalecer la institucionalidad local —i.e. a
través de convocatorias de Innpulsa—, el
DNP establezca programas explicitos de
acompafamiento a los entes territoriales
para que estos sean capaces de disefiar y
gestionar sus agendas de competitividad
locales (incluidas sus agendas de politica
de cambio estructural] y para que se con-
viertan en importantes instrumentos de
coordinacién nacién-region; en particular,
en la medida en que las Secretarias tienen
la capacidad de ser importante fuente de
recursos para estas agendas.

Por otro lado, es claro que el Gobier-
no nacional va a tener que acercar mucho
mas al nivel local su oferta institucional
bajo esta politica. Esto no sélo se debe a
la necesidad de descentralizar esta ofer-
ta, sino a que esta se pueda adaptar a las
necesidades especificas de las diferen-
tes regiones del pais. En el caso de Corea,
por ejemplo, las agencias que implemen-
tan politica industrial tienen presencia en
todo el territorio coreano, llevando el por-
tafolio de servicios directamente al sec-
tor privado y ajustandolo de acuerdo con
las necesidades especificas de este en
las diferentes regiones®. Esta presencia

a nivel regional les permite ademas arti-

41.  Conlareciente convocatoria de Innpulsa que otorgard recursos importantes (alrededor de $300 millones para cerca de 20 CRC) para apoyar a las
CRC, se pretende que estas presenten proyectos asociados a hojas de ruta sobre sus apuestas productivas.

42.  LasCRCson espacios de articulacion de diferentes actores (e.g. pablicos, privados, academia, etc.) para las agendas de competitividad de los departamentos.

43. Deacuerdo conelarticulo 33 delaLey 1450 de 2011, las CRC son el espacio articulador de diferentes instancias locales relacionadas a la competiti-
vidad departamental: “Las CRC coordinaran y articularan al interior de cada departamento laimplementacion de las politicas de desarrollo productivo,
de competitividad y productividad, de fortalecimiento de la micro, pequefia 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 Innovacion (CODECYT), Comités Universidad-
Estado-Empresa, Comités de Biodiversidad, Redes Regionales de Emprendimiento, Consejos Regionales de PYME, Consejos Ambientales Regionales,
Comités de Seguimiento a los Convenios de Competitividad e Instancias Regionales promovidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural”.

44. Paramis detalle sobre cémo se deben organizar los departamentos para llevar este tipo de trabajo ver Capitulo Regional del Informe Nacional de

Competitividad 2011-2012.

45.  Esasicomo, porejemplo, la Small & Medium Business Corporation (SBC) tiene 31 oficinas regionales; Kicox, ademas de Sedl, tiene oficinas en Chung-
cheong, Daegyeong, Dongnam, Honam, y Gangwon; e Innopolis esté en las regiones de Daedeok, Busan, Gwangju y Daegu; por s6lo mencionar algunas.



cularse con mayor facilidad con la institu-
cionalidad del nivel local, lo cual facilita el
aprovechamiento de sinergias. Lo mismo
ocurre en Brasil, cuyo SEBRAE* tiene pre-
sencia en las diferentes regiones del pafs,
llevando la oferta institucional para pymes
—incluidas herramientas para el desarrollo
de clusters— a los diferentes puntos de la
geografia brasilera. Estas situaciones con-
trastan radicalmente con lo que se tiene
en Colombia, donde quiza de las pocas en-
tidades para politica de cambio estructural
con presencia territorial es el SENA, conde-
nando la implementacién de la politica a
un enfoque “top-down”, cuando cada vez
se hace mas evidente —y las experiencias
coreana y brasilera confirman— la impor-
tancia de un enfoque “bottom-up”.

Si bien de manera reciente el Minco-
mercio esta comenzando a implementar
pilotos de oficinas en diferentes departa-
mentos para llevar de manera integral su
oferta institucional —a través de los Centros
Integrados de Servicios—, se debe pensar
en alternativas de mayor profundidad, en
las cuales exista una presencia permanen-
te de las agencias a nivel local. Por ejemplo,
dada la profundizacién del papel de Bancél-
dex propuesta anteriormente o la creacién
de nuevas agencias, se podria pensar en
la apertura de oficinas de estas agencias
en diferentes regiones del pais, a través
de las cuales se llevaria buena parte de la
“caja de herramientas” en materia de poli-

tica de cambio estructural®. Mds aun, en

el mediano y largo plazo se esperaria ver la

presencia local de otras agencias.

REVISION DE LA “CAJA
DE HERRAMIENTAS”

En cuarto lugar, el redisefio deberia in-
cluir una revisién exhaustiva de los ac-
tuales instrumentos y deberia redefinir la
“caja de herramientas” que deberfa con-
tener esta politica de cambio estructural
para alcanzar los objetivos ambiciosos
propuestos. Es muy factible que esta revi-
sién implique ajustar algunos esfuerzos
actuales, eliminar otros tantos e incorpo-
rar instrumentos que faltan.

Para esta revisién es importante tener
absoluta claridad sobre las distorsiones
y otros cuellos de botella que justifican la
existencia de los instrumentos. En este
sentido, muy posiblemente la “caja de he-
rramientas” deberfa incluir instrumentos de
naturaleza transversal (aplicables a cual-
quier sector) cuando se trate de abordar
problemas de apropiabilidad, por ejemplo?;
e instrumentos de naturaleza vertical (es-
pecificos a sectores particulares) cuando
se trate de abordar fallas de coordinacion®.

Esta revision se deberia apoyar en un
trabajo que ya viene realizando el Comi-
té Técnico Mixto (CTM) de Innovacién del
SNCel, bajo el cual se viene haciendo un le-
vantamiento de la oferta institucional del
pais en materia de CTel, fraccién impor-
tante del total de instrumentos que debe-

ria contener dicha “caja de herramientas”

(ver capitulo CTel). Si bien este trabajo se
encuentra todavia en construccién al mo-
mento de redactar este Informe, ya viene
revelando problemas de fondo de la actual
oferta institucional. Por ejemplo, se han ve-
nido develando problemas de duplicidad en
los instrumentos —y en sus objetivos de po-
litica— entre diferentes entidades del ecosis-
tema. Mas importante aun, este ejercicio ha
permitido identificar vacios en esta “caja”.
Sin pretender ser exhaustivos, se destacan
cuatro tipos de instrumentos de los cuales

adolece la actual oferta institucional.

Instrumentos para empresas
jovenes

Buena parte de los instrumentos de poli-
tica de desarrollo productivo tienen a las
mipymes como grupo objetivo, justificado
por una serie de distorsiones que pueden
restringir la productividad en este grupo
de empresas. Sin embargo, la evidencia
empirica pareceria demostrar que esta fo-
calizacién podria no ser la mas adecuada,
en la medida en que no todas las empresas
que hacen parte de este conjunto son las
de mayor crecimiento potencial y mayor
capacidad de generacién de empleo®. Al
parecer, son las empresas jévenes —que
pueden ser mipymes o grandes— las que
tienen mayor potencial productivo (Es-
lava, M. 2013) y enfrentan una serie de
cuellos de botella muy particulares para
los cuales no existe una oferta de instru-

mentos ajustada a estas necesidades.

46. Servicio Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.
4?. Valelapenaanotar que Bancéldex ya cuenta con oficinas en Cali, Medellin, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira, que se podrian utilizar para facili-

tar la articulacién nacién-region.

48. Como porejemplo la posibilidad de establecer un pago a los pioneros en proporcién a las exportaciones de los seguidores, para compensar por los
riesgos y costos asumidos por los primeros (ver op. cit. Sabel, C. etal. (2012).

49. Comoloserfan, entre otros, la implementacion de iniciativas de cluster y la formacién de capital humano para sectores, industrias o clusters especificos.

50. Masaun, varios estudios sugieren que en muchos casos las politicas y programas sobre mipymes se convierten en “respiradores artificiales” que

mantienen capturado factores de produccién en actividades improductivas, reduciendo asf la productividad potencial de las economias. Ver, por

ejemplo, op. cit. Pagés, C. (2010).
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Por tanto, ademds de proponer evaluar los
diversos instrumentos que tiene el pais
dirigidos hacia las mipymes con el fin de
verificar su pertinencia y su impacto, se
recomienda incluir en la “caja de herra-
mientas” instrumentos disefiados para
abordar las distorsiones particulares que
puedan estar enfrentando las empresas

jovenes del pais.

Instrumentos para grandes
empresas

Otra drea en la que claramente existe
un vacio de instrumentos es la que
involucra las grandes empresas®'. Aun-
que siempre ha existido reticencia para
apoyar la gran empresa en el pafs, lo
cierto es que existen importantes argu-
mentos técnicos que justifican su apoyo
en el marco de una politica como esta*2.
Ma3s alla de las distorsiones de mercado
a las que se podria aludir, es importante
que una politica de cambio estructural se
apalanque en la capacidad de gestién de
la innovacion de este tipo de empresas.
Como sostiene Hausmann (2013 ¢}, “los
conglomerados pueden usar su conoci-
miento, capacidades gerenciales y capital
financiero para aventurarse en nuevas
industrias... garantizar [el apoyo de los
conglomerados] requiere de politicas que
empujen a los conglomerados —con mas

0 menos suavidad— hacia sectores expor-

tadores que puedan superar los limites
del mercado local”.

Fue a partir de una politica que uti-
liz6 a sus conglomerados (o chaebols)
como punta de lanza, como Corea imple-
menté su politica industrial (op. cit. Ro-
drik (1995]]. Por tanto, la revisién de la
“caja de herramientas” deberia contem-
plar —entre otros— la inclusién de instru-
mentos que apunten a vincular la gran
empresa a la politica, como podria ser la
creacién de incentivos para el emprendi-
miento corporativo o “spin-offs” a partir
de adyacencias a las grandes empresas
del pais (ver capitulo CTel].

Mds aun, es clave incluir instru-
mentos y estrategias agresivas para
la atraccién de empresas —locales y
extranjeras— en los sectores que esta-
rian cobijados por la politica. Como lo
afirma Hausmann (2013 b): [se] “re-
quiere una politica mucho més agresi-
va que consiste en ir y tocar puertas, y
preguntarles a la grandes fabricas en
dénde piensan construir plantas, pre-
sentarse como una opcion y comenzar
a discutir temas como localizacidn, ré-
gimen tributario, programas de entre-
namiento laboral y otros aspectos”, tal
como lo hizo Costa Rica —a través de
su Coalicién Costarricense de Iniciati-
vas de Desarrollo (CINDE) - para atraer
aIntel. Esta tarea se deberia realizar en

coordinacién con Proexport.

Portafolio de proyectos de inversién

Otra de las dreas a mejorar es la defini-
cién de un portafolio de proyectos de
inversion que apoyen las dindmicas de
crecimiento esperado de las apuestas,
tanto del nivel nacional como del local,
tal como lo ha hecho Malasia en su £co-
nomic Transformation Programme®?.
Por ejemplo, si bien el PTP ha tratado de
avanzar en esta direccion, lo cierto es
que el nimero de “proyectos bandera” y
su alcance son marginales si se compa-
ran con el caso malayo. Este portafolio
de proyectos permitiria enviar sefiales
claras al sector privado —tanto nacional
como extranjero— para que se Compro-
meta a invertir en las apuestas del pais.
Adicionalmente, la inversion en este
portafolio de proyectos darfa cuenta de
una buena parte del crecimiento incre-
mental que necesita el pais para cumplir
las metas de largo plazo que se habria
impuesto en el marco de esta politica.
Al'igual que ocurrié en Malasia, Co-
lombia deberfa estructurar este porta-
folio, identificando primero un acervo de
proyectos criticos que estarian necesi-
tando las apuestas productivas dentro de
la politica de cambio estructural. La iden-
tificacién de proyectos deberia surgir a
partir de los planes de trabajo que se han
definido para los diferentes sectores, tan-

to a nivel nacional como a nivel local®. En

51. Innpulsaha hecho algunos esfuerzos iniciales en esta materia con una linea de crédito de redescuento para la gran empresa. Este programa tam-
bién estd desarrollando programas de innovacion abierta que ayudan a las grandes empresas. También cabe destacar el caso de EPM que lanzd en
2013 su primer fondo de capital de riesgo por US$50 millones para invertir en emprendimientos del sector servicios.

52.  Varios comentaristas anotan que este tema es politicamente dificil (“regalarle plata a los ricos”) y que en Colombia, de implementarse estos ins-
trumentos, habria problemas con los organismos de control (e.g. Contraloria, etc.). Sin embargo, es importante que el pais dé una discusién abierta

sobre el tema y se muestre la experiencia internacional al respecto.

53. Susapuestas en 12 sectores han venido acompanadas de la identificacién de 131 proyectos de inversién asociados a sus apuestas. Elmonto de
las inversiones ascenderd a US$138 billones y dard cuenta del 41 % del crecimiento incremental que necesitard Malasia para cumplir con sus me-
tas de ingreso al afio 2020. EI 92 % de la inversién provendra del sector privado y el 8 % sera provisto por el sector publico.

54.  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 para construir el portafolio de proyectos.



cuanto a la estructuracién de proyectos,
las entidades de los niveles nacional y lo-
cal a cargo de laimplementacién de la po-
litica se deberian apoyar en agencias con
fortaleza en esta materia®. Montar esta
figura de portafolio de proyectos —don-
de el mismo Gobierno, nacional y local®,
y el sector privado podrian aportar recur-
sos— permitiria ademds abordar las ne-
cesidades de los sectores o actividades
econdmicas desde el punto de vista de la
demanda, complementando una serie de
instrumentos que generalmente se defi-

nen desde el punto de vista de la oferta.

Instrumentos para fomentar
la clusterizacién

Un tipo de instrumento que claramente
hace falta dentro de la “caja de herra-
mientas” es aquel que promueva el pro-
ceso de clusterizacién o aglomeracion.
Tanto la teoria como la evidencia empirica
demuestran las bondades en materia de
internalizacién de externalidades que se
da cuando las empresas —en particular
de un mismo cluster— se sitdan proxi-
mas las unas a las otras. Esto lo ha teni-
do claro Corea del Sur al tener politicas y
programas que fomentan directamente
el proceso de concentracion geografi-
ca. Ademds de incentivos tributarios y
de acceso a tierra, este pais cuenta con
agencias —como las mencionadas Kicox
y Foodpolis— que ofrecen un portafolio de

servicios a las empresas que se ubiquen

en el contexto geografico donde se quiere
generar la aglomeracion®.

En Colombia, por su lado, la politica de
desarrollo de clusters se ha limitado has-
ta ahora al disefio de hojas de ruta (road-
maps] estratégicas para los actores de
sectores relacionados®, pero no a promo-
ver el proceso de aglomeracién econémica
como tal. Por otro lado, el pais ha imple-
mentado una politica de zonas francas
pero sin ningun tipo de direccionamiento
que incentive la ubicacién de empresas
de un mismo cluster, o de sectores simi-
lares o relacionados®. Las bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 propo-
nian la definicién de un Programa de Apo-
yo a Parques Tecnoldgicos, como parte de
su estrategia para promover la asociativi-
dad®. Sin embargo, esto no se tradujo en
la definicién de una politica concretaenla
materia. Por tanto, se recomienda que en
el proceso de revision de la “caja de herra-
mientas” se tenga en cuenta este vacio y
se incluyan instrumentos que apunten a

incentivar el proceso de clusterizacion.

Proceso constante de evaluacién

Por Gltimo, por mas revisién inicial que se
haga a la actual “caja de herramientas”,
la oferta institucional debe estar sujeta a
un proceso de evaluacién constante. Hoy
en dia son muy pocos los instrumentos a
los cuales se les ha realizado una evalua-
cién de impacto rigurosa que permita es-

tablecer si estos estan siendo efectivos

—0 no— y, por tanto, tener elementos de
juicio para realizarles ajustes. Por tanto,
se recomienda que el DNP fortalezca la
capacidad de su Direccién de Evaluacién
de Politicas Publicas para la realizacién
de evaluaciones de impacto y defina un
grupo especial que haga este tipo de an3-
lisis para los instrumentos bajo la “caja
de herramientas” de la politica de cambio
estructural, que deberia retroalimentar a
las diferentes entidades responsables de

los instrumentos.

REGLAS CLARAS, MECANISMOS
DE TRANSPARENCIA Y RENDICION
DE CUENTAS

El redisefio de esta politica deberia defi-
nir mecanismos de transparencia con el
fin de evitar potenciales capturas del Go-
bierno por parte del sector privado. Esta
politica debe serimplementada de cara al
pafs, con presupuestos y reglas de juego
que deberian estar a la disposicion de la
opinién publica y de los organismos de
control del Estado.

Por tanto, por ejemplo, habria que
definir reglas de juego para la entrada y
la salida de sectores, industrias o clus-
ters que recibirian apoyo privilegiado del
Gobierno —tanto nacional como local—
bajo la politica. Estas reglas deberian in-
corporar un esquema de incentivos de
“zanahoria y garrote”; es decir, a aque-
llos actores privados que no estén cum-

pliendo con las metas de desempefio

55.  Porejemplo, entidades como la ANI, FONADE, DNP, la Financiera de Desarrollo Nacional (FDN), Findeter, la Corporacién Colombia Internacional (CCl),
entre otras, podrian apoyar en esta tarea. Si es el caso, se deberfa también poder contratar firmas privadas que ayuden en dicha estructuracion.

56. Porejemplo, a partir de recursos de los fondos de regalias.
57.  Elportafolio incluye servicios en materia de mejora de procesos productivos, I+D, financiamiento, marketing, formacién de capital humano, entre otros.
58.  Talcomo se hace a través del programa Rutas Competitivas de Innpulsa, que pretende establecer hojas de rutas para 36 clusters en 18 departamentos.

59. Mésaun, conlacreacion de las Zonas Francas Especiales, esta politica se convirtié simplemente en una manera de bajar impuestos, vulnerando el

principio de equidad horizontal (ver capitulo Tributario).
60. VerDepartamento Nacional de Planeacion (2010).

i

IVYNLINY1S3 01aWVI 30 VIIL)70d

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Politica de Cambio Estructural.

Recomendacién Lo minimo a realizar antes de agosto de 2014

Definir los objetivos ambiciosos que debe perseguir esta
politica.

Redisenfar la Politica de Cambio Definir grupo élite que defina hoja de ruta para el disefio e
Estructural del pais. implementacion de la politica.

Contratacion de consultorfa que establecera plan de trabajo
para aterrizaje de la hoja de ruta.

Crear una Coordinacién Supraministerial para la articulacién
de la politica.

Definir arreglo institucional bajo el cual cada Ministerio sea
Dis 3 responsable de sus respectivos sectores.
Institucionalidad par.

de la politica. Seguimiento bimensual por parte del Presidente a la imple-

mentacion de esta politica.

Definir la Coordinacién Supraministerial como coordinador de
las Comisiones Regionales de Competitividad.

Profundizar rol de Bancéldex como banco de desarrollo, encar-

. . . gado de parte de la oferta institucional bajo la politica.
Fortalecer institucionalidad publica

del nivel nacional a carg| la oferta - _
institucional bajo la politica. Apertura de oficinas regionales a través de las cuales se

ofrecerd -de forma articulada- y ajustaré la oferta institucional
bajo la politica.

Fortalecer las CRC y orientarlas para que sirvan de espacio para
laimplementacion de iniciativas de cluster o trabajos sobre las
titucionalidad del nivel apuestas productivas de los departamentos y las regiones.
local a cargo de la politica
Implementar programas de acompafiamiento a los entes
territoriales (alcaldias, gobernaciones, etc.).

Definir macro-sectores bajo la politica
a partir
departamentales y regionales.

Realizar talleres en todos los departamentos para definir las
apuestas departamentales y regionales.

Diseno de instrumentos para las empresas jévenes.
Diserio de instrumentos para la gran empresa y conglomerados.
R S B Definicién de portafolio de proyectos de inversién.
Revisién de la "caja de herramientas

Disefio de instrumentos para fomentar clusterizacién.

Fortalecimento de la capacidad de DNP para la realizacion de
evaluacién de impacto de la "caja de herramientas”.

Definir reglas claras, mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

Principales responsables

Presidencia, Comision Nacional
de Competitividad e Innovacién
del SNCel.

Presidencia, Comité Ejecutivo del
SNCel.

Presidencia.

Presidencia.

Coordinacién Supraministerial,
Ministerios sectoriales.

Presidencia, Coordinacién Suprami-
nisterial, Comité Ejecutivo del SNCel.

Coordinacién Supraministerial.

Coordinacién Supraministerial,
DNP, MinHacienda.

Ministerios, Bancdldex, Colcien-
cias, SENA, Proexport.

MinCIT, DNP, Comisiones Regiona-
les de Competitividad.

DNP, Entidades Territoriales.

Comisién Nacional de Competiti-
vidad e Innovacidn, Coordinacion
Supraministerial, DNF, Comisiones
Regionales de Competitividad.

Coordinacién Supraministerial,
DNP.

Coordinacién Supraministerial,
DNP.

Coordinacién Supraministerial,
DNP.

Coordinacién Supraministerial,
DNP.

DNP.

Coordinacién Supraministerial,
Entidades Territoriales.




definidas —por ejemplo, en materia de in-
cremento de ventas, exportaciones, pro-
ductividad, etc.— se les deberia retirar el
acompafiamiento privilegiado. Con este
esquema, los sectores involucrados ten-
drian los incentivos para implementar a
cabalidad las agendas establecidas que
los lleven a lograr incrementos en pro-
ductividad®. Mas aln, se debe estable-
cer ex-ante un tiempo de permanencia
maxima®, luego del cual los subsecto-
res que reciban apoyo especial deben
“graduarse” para que el apoyo pase a
otros subsectores®.

Ademads de reglas de juego claras,
la politica de cambio estructural debe-
rfa contar con instancias de rendicién de
cuentas, de manera que el Gobierno —na-
cional y local—y el sector privado involu-
crado en la politica puedan dar la cara a
la opinién publica sobre el proceso de im-

plementacién y sus resultados.

PAPEL DEL SECTOR PRIVADO

El sector privado tiene papeles cruciales
para jugar en el marco de una politica de
este tipo, que van mas alla del simple de-
sarrollo de sus actividades productivas.
En primer lugar, el sector privado deberia
participar activamente en la construc-
cion y la implementacién de esta politi-
ca. Dado que las priorizaciones deberian
surgir de un trabajo publico-privado, el
sector privado en todas las regiones de-
berfa participar activamente en los ejer-
cicios de priorizacion. Adicionalmente, los
trabajos para el desarrollo de clusters ne-

cesitarfan de una participacion activa de

estos actores. Mas aln, su participacién
en el marco de las CRC y en la construc-
cion de proyectos de inversion —los cua-
les podrian incluso presentarse ante los
fondos de regalias— sera crucial.

En segundo lugar, el sector privado
deberia estar dispuesto a responder ante
las sefiales de priorizacién y a la utiliza-
cién de instrumentos que surjan en el
marco de esta politica. En este sentido, al
igual que ocurre en Malasia, el sector pri-
vado colombiano deberia estar dispuesto
a ser el principal financiador de muchos
de los proyectos de inversion que apa-
lanquen esta politica. Adicionalmente,
el sector privado local deberia participar
en la puesta en marcha de mecanismos
modernos para la financiacién de nuevas
empresas y el desarrollo de nuevos nego-
cios en las regiones (e.g. crowdfunding,
endowment, otros).

Por otra parte, las Instituciones de
Educacién Superior y de Formacidn para
el Trabajo (IES) y los centros de investi-
gacion tienen papeles particulares para
jugar. En primer lugar, las IES deben par-
ticipar en las discusiones de priorizacién
y estar listas a ajustar sus programas de
formacién de acuerdo con las sefiales de
esta politica, de manera que faciliten la so-
lucién de fallas de coordinacién asociadas
a brechas de capital humano (ver capitu-
lo Educacion). En segundo lugar, las IES
que tengan la capacidad y los centros de
investigacion deberdn poner sus agendas
de CTel al servicio de esta politica.

Mencién aparte merecen los grandes
conglomerados y empresas, los cuales

deberian ser motores jalonadores de esta

politica. En la medida en que las sefales
sean claras y se disefien los instrumen-
tos apropiados, este tipo de empresas
podrian profundizar su trabajo con los de-
mas actores de su ecosistema, fungiendo
como empresas ancla del trabajo de clus-
ters y como impulsores en el desarrollo
de proveedores y clientes aguas arriba y
abajo de su cadena. Adicionalmente, po-
drian incrementar sus esfuerzos en ma-
teria de realizaciéon de emprendimientos
corporativos, buscando spin-offs a partir
de adyacencias y de su capacidad para la

gestion de la innovacién.
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