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Resumen ejecutivo

Segun la teoria econdmica, el crecimiento econdmico en el largo plazo se fundamenta
de manera importante en aumentos de la productividad. Sin embargo, este rubro resté en
promedio 0,2 puntos porcentuales al crecimiento total de la economia colombiana (que fue
de 4,2%) entre 2000 y 2014'. Esta cifra contrasta con los 5,0 puntos que aporté la

productividad al crecimiento promedio de las economias asidticas durante el mismo periodo.

Son tres las principales causas de este bajo crecimiento de la productividad. La primera
de ellas es la presencia de fallas de mercado o de gobierno que impiden a las unidades
productoras ejecutar las acciones necesarias para aumentar su productividad y, por lo tanto,
inhiben el crecimiento de la productividad agregada de la economia. La segunda causa de
baja productividad es la disminucién en el nimero de actividades econdmicas y productos
en los que el pais es competitivo, y en particular, en el nimero de productos relativamente
sofisticados que son producidos y exportados por Colombia. Esta reduccién en la
diversificacién llevd a que el pais haya concentrado sus exportaciones en pocos productos
de bajo valor agregado. La tercera causa es la existencia de fallas de articulacién entre el
Gobierno nacional y los Gobiernos regionales, entre el sector piblico y el privado, y entre
diferentes entidades del orden nacional. En general, la falta de claridad sobre las
responsabilidades de cada actor y la dificil coordinacién conceptual y operativa entre ellos,
ha generado ineficiencias y ausencia de foco en la definiciéon de los programas cuyo
propdsito es aumentar la productividad.

Con el fin de contribuir a solucionar estos problemas y promover aumentos sostenidos
en la productividad que redunden en un mayor crecimiento de la economia colombiana en
el largo plazo, el presente documento CONPES contiene una Politica de Desarrollo Productivo
para el pais. Dicha politica se define como un conjunto de instrumentos sectoriales y
transversales para resolver fallas de mercado, de gobierno y de articulacién que inhiben el
crecimiento de la productividad o que dificultan los procesos de sofisticacién del aparato
productivo colombiano.

Para solucionar las fallas de mercado o de gobierno, esta politica propone tres
estrategias. La primera busca mejorar las capacidades de las unidades productoras de
innovar y emprender, asi como de absorber y transferir conocimiento y tecnologia. La
segunda estrategia busca cerrar las brechas de capital humano a través de la articulacién
del Sistema Nacional de Educacién Terciaria con la presente politica y de un aumento en la
pertinencia de la oferta de programas de formacién para el trabajo. Igualmente, busca
aumentar la eficiencia y efectividad en el acceso a financiamiento, principalmente para la
innovacién y el emprendimiento. La dltima estrategia promueve el cumplimiento de estdndares
de calidad por parte de los productores nacionales y la insercién de los bienes y servicios

! Cdlculos del Departamento Nacional de Planeacién con base en datos de The Conference Board (2015).



colombianos en encadenamientos productivos nacionales e internacionales. Adicionalmente,
esta estrategia busca aumentar la participacién de la economia colombiana en el comercio

internacional.

Para resolver la ausencia de diversificacién y sofisticacién como segunda causa de la
baja productividad, la politica define unos lineamientos para implementar una estrategia de
priorizacién de apuestas productivas a nivel departamental. El uso exclusivo de los
instrumentos sectoriales de desarrollo productivo del Gobierno nacional sobre tales apuestas
productivas busca atender las fallas de mercado y de gobierno para promover activamente
su fransformacién 'y diversificacién. Esta estrategia facilitard la  transformacién y
diversificacién del aparato productivo colombiano hacia bienes y servicios més sofisticados
y en los cuales el pais es competitivo.

Por Gltimo, con el fin de corregir las fallas de articulacién, tercera causa del bajo
crecimiento de la productividad, la presente politica promueve un entorno institucional que
garantizard la sostenibilidad de la politica y la coordinacién entre actores (publicos y
privados, nacionales y regionales) en el largo plazo. Para ello, el Gobierno nacional, en el
marco del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, pondré
en funcionamiento un esquema de planeacién, seguimiento y evaluacién de los instrumentos
de desarrollo productivo, y usard estos instrumentos Unicamente para resolver las fallas de
mercado y de gobierno identificadas en las agendas integradas de competitividad, ciencia,
tecnologia e innovacién departamentales, que serdn construidas en el marco de las
comisiones regionales de competitividad.

La politica se implementard durante un horizonte de tiempo de 10 afios (2016-2025),
bajo el liderazgo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural. El Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio del Trabajo,
el Servicio Nacional de Aprendizaje y el Departamento Nacional de Planeacién tendrdn a
cargo acciones especificas.

Clasificacién: O25.
Palabras clave: Desarrollo productivo, productividad, competitividad.
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1. INTRODUCCION

La economia colombiana crecié a una tasa promedio anual del 4,2% en el periodo
2000-2014, cifra que ha ubicado al pais dentro del grupo que mds ha crecido en la regién.
Este crecimiento ha estado acompafado por un aumento en el flujo de inversién extranjera
directa (IED), los niveles de apertura comercial, el sfock de capital, la poblacién activa y los
niveles de escolaridad de la misma (Devlin y Moguillansky, 2012). Sin embargo, el
crecimiento econdémico del pais en los Gltimos afios ha estado asociado més a la acumulacién
de capital fisico y de fuerza laboral que a aumentos en productividad.

Autores como Lederman & Maloney (2014) estiman que las ganancias en productividad
(medida como productividad total de factores [PTF]?), especialmente los avances
tecnolégicos, explican aproximadamente la mitad de las diferencias en el ingreso per cdpita
y el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) entre los diferentes paises. Segin cdlculos del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) con datos de 7he Conference Board (2015), el
crecimiento de la PTF aporté 5 puntos porcentuales al crecimiento promedio de las economias
asidticas entre 2000 y 2014. Por el contrario, la PTF resté 0,2 puntos porcentuales a la tasa
de crecimiento promedio de la economia colombiana (4,2%) durante el mismo periodo. Al
tomar un periodo de referencia més extenso se observa que desde 1990 el crecimiento anual
de la PTF en Colombia ha sido nulo o negativo para la mitad de los afios (DNP, 2015).

Este estancamiento de la eficiencia productiva, el cual se aprecia tanto a nivel
nacional como regional, estd relacionado con una concentracién de la produccién en bienes
con baja sofisticacién. Reflejo de dicha concentracién es que las exportaciones colombianas
de productos no provenientes de la industria extractiva pasaron de representar el 60% del
total de exportaciones en 2006 al 33% en 2014. También se observa que el crecimiento de
la economia colombiana en los Gltimos afios no ha sido impulsado por aumentos en las
exportaciones netas sino por incrementos en el consumo interno. Al respecto, cabe mencionar
que durante el periodo 2004-2014 el PIB nacional crecié en promedio 4,8%, jalonado por
un aumento de 6,2% de la demanda interna y frenado por una disminucién de 1,4% de las

exportaciones netas.

El Gobierno colombiano ha desarrollado acciones y programas dentro de su agenda
de productividad con el fin de solucionar los problemas anteriormente mencionados, como el
Programa de Transformacién Productiva (PTP). Sin embargo, el alcance de los mismos se ha
visto limitado por su ausencia de foco en la solucién de fallas de mercado o de gobierno, la
definicién de agendas nacionales de programas y proyectos que no siempre tienen en cuenta
las vocaciones productivas subnacionales, la falta de articulacién de los esfuerzos pdblicos y

2 Se entiende por productividad total de factores (PTF) aquella parte del crecimiento que no puede ser explicada
por el aporte de los factores tradicionales: capital y trabajo (Lederman & Maloney (2014).
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privados alrededor de problemas y apuestas productivas especificas, y la ausencia de
criterios Unicos para la definicién de dichos problemas y apuestas.

Ante este escenario, se hace necesario promover una nueva politica de desarrollo
productivo (PDP) que tiene como objetivo exclusivo la solucién de fallas de mercado, de
articulacién y de gobierno que limitan el crecimiento de la productividad y la sofisticacién
del aparato productivo colombiano. Se requiere que dicha politica defina mecanismos para
que los instrumentos para el desarrollo productivo del Gobierno nacional apunten a la
materializacién de agendas integradas dnicas de competitividad, ciencia, tecnologia e
innovacién de cada departamento y, en particular, para que los instrumentos sectoriales
atiendan exclusivamente apuestas productivas priorizadas a nivel departamental a partir de
metodologias Unicas. Dicha politica contribuird a la transicién desde la actual estructura
econdmica del pais hacia una més productiva, diversa, sofisticada y eficiente en el uso de
los recursos (incluidos los naturales) y, por lo tanto, fomentard el crecimiento sostenido de la
economia colombiana en el largo plazo.

Este documento CONPES estd integrado por cinco secciones, de las cuales la primera
es esta introduccién. La segunda parte contiene los antecedentes de politica en materia de
programas y politicas previas de desarrollo productivo y la justificacién de la presente
politica. El tercer capitulo formula el marco conceptual que define los aspectos que se deben
tener en cuenta para promover la productividad y focalizar los instrumentos sectoriales en
apuestas que contribuyan a la diversificacién y sofisticacién del aparato productivo. A partir
de este marco conceptual se estructuran la politica y los lineamientos que guiardn el accionar
de las entidades publicas y privadas en materia de desarrollo productivo. En el cuarto capitulo
se hace un diagnéstico del estado actual de cada uno de los aspectos definidos en el marco
conceptual. El quinto capitulo del documento define los objetivos de la politica y las acciones
para alcanzarlos durante un horizonte de tiempo de 10 afios (2016-2025), ademds de los
responsables de cada una de ellas. Adicionalmente, este capitulo incluye una explicacién
sobre cémo se financiard la ejecucién de esta PDP y un plan de seguimiento de la misma.

El documento CONPES cierra con una serie de recomendaciones para las diferentes
entidades del Gobierno nacional responsables del cumplimiento de las acciones y estrategias
de esta PDP. Dichas recomendaciones estdn en cabeza del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Educacién
Nacional, el Ministerio del Trabajo, el Servicio Nacional de Aprendizaije y el DNP.

Finalmente, es importante resaltar que la PDP hace parte de la agenda integral de
competitividad de un pais, la cual también incluye temas de logistica y transporte,
formalizacién, estabilidad macroeconémica y tributacién, entre otros. En el caso colombiano,
los demds instrumentos que hacen parte de esta agenda han sido y estdn siendo abordados
por otras politicas que resultan complementarias y deberdn estar articuladas con la presente

11



PDP. Por ejemplo, temas de costos logisticos y de transporte serdn desarrollados en la misién
logistica que se llevard a cabo durante el 2016, en linea con el plan maestro logistico y el
Observatorio Nacional de Logistica. Estos temas deberdn ser tratados en el marco del Comité
Técnico de Logistica y Comercio Exterior del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (SNCCTI).

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1. Situacién actual: bajos niveles de productividad, diversificacién y sofisticacién

Como se explicé en la introduccién, la economia colombiana crecié en las Gltimas
décadas més como consecuencia de la acumulacién de capital y trabajo que por aumentos
en productividad. Aumentar la contribucién de dicha productividad al crecimiento resulta
imperativo para Colombia, pues los aumentos en la misma han sido un determinante

importante del ingreso per cépita de los paises en las Gltimas décadas (Lederman & Maloney,

2014).

Siguiendo a Imbs y Wacziarg (2003) se concluye que Colombia, dado su nivel actual
de PIB per cdpita, deberia impulsar la diversificacién del aparato productivo hacia bienes
més sofisticados con el fin de promover aumentos en productividad y un mayor desarrollo
econdémico. Al respecto, autores como Ocampo (2004) y Rodrik (2004) consideran que
condiciones de competitividad favorables (estabilidad macroeconémica y juridica,
infraestructura y educacién) no son suficientes para garantizar transformaciones que
promuevan la diversificacién, por lo que se requieren acciones de desarrollo productivo que
promuevan un cambio estructural hacia nuevas actividades. En ese sentido, se describen a
continuacién los principales esfuerzos del Gobierno nacional en los Gltimos afos
encaminados a promover dicho cambio, se presentan las razones por las que tales esfuerzos
no arrojaron los resultados esperados y se explica cémo la presente politica incorpora dichas

razones a la hora de formular acciones y recomendaciones.

2.2. Antecedentes

En las Gltimas dos décadas se han implementado diferentes politicas y programas para
aumentar la productividad de las empresas, sectores y cadenas, tanto en las regiones como
a nivel nacional. El enfoque y la estructura de cada iniciativa han cambiado con los afios.
Sin embargo, los objetivos y los resultados han sido similares en la prdactica: aumentar la
competitividad del aparato productivo del pais, aunque no se hayan implementado de forma
sistemdtica y continua.
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los primeros diagndsticos (Monitor, 1994) y propuestas integrales para la
conformacién de un sistema alrededor de la competitividad® se enfocaron en la priorizacién
de cadenas productivas y agendas de trabajo con puntos especificos que resolvian fallas de
articulacién como el “encadenamiento” entre sectores. No obstante, este plan, contenido en
el Documento CONPES 2724 Por una Colombia competitiva, no llegé a ser implementado
por fallas que desencadenaron en su terminacién prematura (Ocampo y Martinez, 2010,
p.11). Por lo tanto, sus resultados no fueron evaluados (Meléndez y Perry, 2010, p.5).

En 1998 se unificé la agenda de competitividad con la de promocién del comercio
exterior® y se formulé la politica nacional de productividad y competitividad, que proponia
desarrollar instituciones y acuerdos especificos para mejorar sustancialmente en los indices
infernacionales evaluados por el Foro Econémico Mundial. En este proceso también confluye
la creacién de los primeros consejos regionales de competitividad, que influyeron con
diferentes grados de éxito en la generacién de oportunidades de exportacién. Esta
heterogeneidad se debid, entre otros, a los siguientes factores: i) la falta de coordinacién y
compromiso entre las entidades con injerencia sobre la estrategia y las politicas de
competitividad que trascendian el érea de influencia del Ministerio de Comercio Exterior; ii)
la dificultad de impulsar las politicas y programas por la inexistencia de un esquema
institucional liderado por el Presidente de la Repiblica en el dmbito nacional, y por alcaldes
y gobernadores en el dmbito territorial; iii) insuficiente participacién del sector privado, y iv)

falta de un sistema de seguimiento y evaluacién de los programas y politicas (Gémez y
Mitchell, 2016, p.5).

Teniendo en cuenta la necesidad de un arreglo institucional con la suficiente jerarquia
e integracién publico-privada, y en virtud del recientemente firmado acuerdo de libre
comercio con los Estados Unidos, en el 2002 se reorienté la politica de desarrollo productivo
en forno a un plan de trabajo para preparar el aparato productivo nacional para las
condiciones y exigencias del mercado internacional. Este programa, denominado Agenda
Interna para la Productividad y Competitividad®, volvié a estructurar un aparato institucional
alrededor de la competitividad, pero conservando y optimizando los instrumentos de
desarrollo empresarial de previas administraciones.

En 2006 se realizaron dos evaluaciones a los programas relacionados con la
promocién de la productividad, competitividad y afines desarrollados entre 1998 y 2006

3 Ver Documento CONPES 2724 y Decreto 2010 de 1994 por el cual se crea el Consejo Nacional de
Competitividad.

4 Ver Decreto 2222 de 1998 por el cual se asigna a la Comisién Mixta de Comercio Exterior las funciones del
Consejo Nacional de Competitividad.

5 Decreto 2553 de 1999 por el cual se crea la Comisién Mixta de Competitividad y Comercio Exterior y se
lanza la Politica Nacional de Productividad y Competitividad (PNCP) que contiene el Plan Estratégico Exportador
1999-2009, la red Colombia Compitey crea los comités asesores regionales de comercio exterior (CARCE).

¢ Documento CONPES 3297 Agenda Inferna para la Productividad y la Competitividad: Metodologia.
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(B.O.T., 2006 y CAF, 2005). Los resultados evidenciaron la baja productividad de 38 de 41
cadenas productivas evaluadas (CAF, 2005), ademds de las siguientes fallas: i) duplicacién
de esfuerzos y andlisis entre programas del gobierno, ii) bajo nivel de actividad en instancias
de esfuerzo coordinado y transversal, iii) falta de comunicacién con instancias de decisién
de primer nivel y iv) falta de participacién de los empresarios, en particular de las pequefias

y medianas empresas (pymes), y de otras agencias clave para el correcto desarrollo de los

programas (B.O.T, 2006).

Los resultados permitieron identificar propuestas y cambios puntuales que se
consignaron en el Dcumento CONPES 3439 /nstitucionalidad y principios rectores de politica
para la competitividad y productividad’. Este documento propuso la creacién del Sistema
Administrativo Nacional de Competitividad y de la Comisién Nacional de Competitividad
como su instancia coordinadora. Esta comisién organiza el Sistema Administrativo Nacional
de Competitividad con el fin de coordinar las actividades que realizan las instancias piblicas
y privadas relacionadas con la competitividad del aparato productivo nacional.

En términos de politica empresarial se iniciaron los programas de transformacién
productiva que recogian, entre otros, a los sectores anteriormente llamados de clase mundial
en el Documento CONPES 3527 Politica nacional de competitividad y productividad. Entre
estos sectores se incluyeron tanto sectores con reconocido potencial y posicién a nivel
infernacional como sectores que apenas estaban empezando a desarrollarse.

Un importante avance que se dio en el periodo 2006-2010 fue el enfoque de las
estrategias de competitividad a nivel regional. Con el fin de tener una mayor participacién e
inferaccién con agentes privados que la que existia con los antiguos comités asesores
regionales de comercio exterior, se plantearon planes y comisiones regionales de
competitividad (CRC) que permitieran hacer un mejor seguimiento de los avances en esta
materia alcanzados localmente. El sistema apoyd la elaboracién de 30 planes regionales de
competitividad bajo la direccién del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y del DNP.
Ademds, el sistema fomenté la inclusién de estos planes regionales de competitividad en los

planes de desarrollo departamentales.

Los resultados, pese a los esfuerzos realizados, fueron parciales y diversos. En materia
de promocién de exportaciones, una evaluacién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
encontré que “los programas de promocién comercial, ya sea de manera individual o

7 El Decreto 2828 de agosto de 2006 fue expedido para desarrollar el Documento CONPES 3439. Este decreto
fue posteriormente modificado por el Decreto 61 de enero de 2007, que cambia la composicién de la CNC y
define que la secrefaria técnica serd mixta, y estard compuesta por el director del DNP y un delegado del sector
privado, nombrado por la CNC. Una modificacién adicional del Decreto 2828 fue el Decreto 1475 de mayo de
2008, que incluye al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en la secretaria técnica y define que ese
Ministerio, con el apoyo de Confecdmaras, ejercerd la coordinacién de las comisiones regionales de
competitividad.
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combinada, no parecen tener impactos sistemdticos significativos sobre los mdrgenes
intensivos de las exportaciones de las firmas...” (Volpe, 2010). Ademds, y de forma paralela,
la Confederacién Colombiana de Cédmaras de Comercio (Confecdmaras) encontré en 2011,
tras 3 afos de trabajo, que el promedio nacional de ejecucién de los planes regionales de
competitividad fue inferior al 35% (como se cita en Reina, Oviedo y Tamayo, 2015, p.43),
lo cual indica que tanto el disefio del programa de competitividad territorial como la
capacidad de las instituciones para coordinar y ejecutar avanzaban lentamente. Al respecto,
Gémez y Mitchell (2016) también encuentran que “[a] pesar del esfuerzo del [Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo] por apoyar a las CRC, y de la buena percepcidén que estas
tienen sobre su labor, es de resaltar que todavia existe un importante margen para
profundizar y mejorar el apoyo y acompafamiento que se otorga a dichas Comisiones desde
el nivel central. En particular, se requiere un apoyo més directo desde las diferentes instancias
que inciden en la competitividad sectorial local, como infraestructura, educacién técnica y
tecnolégica, o incluso seguridad y justicia” (p.16).

El periodo 2010-2016 ha estado caracterizado por un marco institucional definido por
el Decreto 1500 de 20128, que redefinié y organizé el Sistema Nacional de Competitividad
e Innovacién (SNCI) bajo nuevos lineamientos y establecié la articulacién de las comisiones
regionales de competitividad en tal sistema. El decreto definié tres pilares sobre los cuales el
SNCI trabajaria en la formulacién e implementacién de politicas: competitividad,
productividad e innovacién. En materia de instrumentos de politica se opté por una
optimizacién de las herramientas previamente desarrolladas, focalizando puntualmente los
esfuerzos en dos estrategias clave para fomentar la innovacién y los aumentos en la
productividad. En primer lugar, se apoyd y amplié el nimero de sectores cubiertos en el PTP
con el &nimo de hacer de estos una “locomotora” del crecimiento exportador. La segunda
estrategia promovié la apertura de nuevos negocios y mercados a través del programa
iNNpulsa, que propende por el aumento en el nimero de emprendimientos innovadores y
exportadores.’

Los resultados, como en anteriores periodos, han sido diversos. Por un lado, los
seguimientos gubernamentales realizados a través de informacién del Sistema Nacional de
Evaluacién de Gestién y Resultados (Sinergia) del DNP, muestran importantes logros en
materia productiva. Por ejemplo, entre 2010 y 2014 se pasé de una produccién agricola de
24 millones de toneladas (excluyendo forestales) a 27 millones, jalonado por hortalizas,

8 Por medio del cual se dictan medidas para la organizacién, articulacién y funcionamiento del Sistema
Administrativo Nacional de Competitividad e Innovacién.

? La formalizacién de esta estrategia se realizé mediante el Decreto 2555 de 2010, por el cual se recogen y
reexpiden las normas en materia del sector financiero, asegurador y del mercado de valores y se dictan otras
disposiciones. Este decreto fue modificado posteriormente por el Decreto 1242 de 2013, por el cual se sustituye
la parte 3 del Decreto nimero 2555 en lo relacionado con la administracién y gestién de los fondos de inversién
colectiva.
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maiz, café, azdcar crudo, panela, frutales, palma, plétano y yuca. En materia de innovacién
y emprendimiento, durante el periodo 2010-2014, el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo apoyé a 8.500 micro y pequefias empresas en la facilitacién de negocios para la
promocién del mercado interno. Esta y ofras acciones contribuyeron a que en el pais se
crearan 4.400 empresas de alto potencial en innovacién, generacién de empleo y utilizacién

de tecnologia de punta en el mismo periodo.

En cuanto a promocién de actividades con compradores internacionales, gracias a la
gestién de ProColombia, empresas de 26 departamentos reportaron entre 2010 y 2015
negocios por un monto de USD 10.014 millones con 13.790 compradores de 152 paises.
Estos negocios se hicieron en sectores como ingenieria y servicios de construccién, materiales
de construccién, textiles y confecciones, productos agroindustriales, y flores y plantas vivas.

Respecto a transferencia de conocimiento y tecnologia, entre 2013 y 2016 el DNP, el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
desarrollaron un piloto de intervencién empresarial con el objetivo de mejorar la calidad de
la gerencia y la productividad de las empresas. Este piloto conté con el apoyo del Banco
Mundial y fue implementado por el Centro Nacional de Productividad (CNP). En este
programa de extensién tecnoldégica se diagnosticaron los procesos de mercadeo, gestién
humana, produccién, logistica y finanzas de las empresas beneficiarias. A partir del
diagnéstico se estructuraron planes de mejora y se brindé apoyo para su implementacién a
través de la adopcién de tecnologias de gestién en productos o procesos industriales. Como
resultado preliminar, las 47 empresas que participaron en la modalidad individual del
programa aumentaron en 16% su calificacién en calidad de la gerencia. Tanto el Banco
Mundial (2014) como Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014) sefalan estos mecanismos de

infervencién como ejes clave de las politicas de innovacién.

En cuanto a la asistencia técnica en el sector agropecuario, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural ha desarrollado programas de intervencién a empresas y productores
agropecuarios. Dentro de estos programas se destaca el Programa de desarrollo rural con
equidad (DRE) y el Proyecto de apoyo a alianzas productivas. Entre el 2010 y julio de 2014
se movilizaron més de 800 mil millones de pesos para més de 300 mil proyectos de
asistencia técnica que beneficiaron a 1,3 millones de unidades productivas agroindustriales
(Comité Técnico Mixto de Innovacién, 2014).

A pesar de lo anterior, Reina, Oviedo y Tamayo (2015) advierten las dificultades del
Gobierno nacional para solucionar fallas de mercado transversales y la tendencia del mismo
a las soluciones verticales y discrecionales. Lo anterior, segin los autores, impide el
desplazamiento de los factores productivos hacia los sectores con mayor potencial. De
manera similar, la evaluacién realizada por Economia Urbana para el DNP en 2013 del PTP

arrojé, entre varias mds, las siguientes recomendaciones: i) el PTP debe enfocarse en articular
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y facilitar, evitando involucrarse en la ejecucién de instrumentos especificos, la cual debe
estar a cargo de diferentes sectores administrativos; ii) el éxito del PTP depende criticamente
de que la oferta en materia de productividad de las demés entidades se enfoque hacia las
apuestas identificadas por el PTP; iii) urge que el Gobierno defina un conjunto Gnico de
apuestas productivas; iv) la eleccién de apuestas productivas debe apuntar a la sofisticacién
y la diversificacién, y debe tener en cuenta el potencial real de los sectores; v) se debe
promover la cofinanciacién por parte del sector privado de las acciones del PTP; vi) se debe
definir criterios claros de entrada, seguimiento y graduacién de las apuestas productivas; y
(vii) los instrumentos deben enfocarse en el desarrollo regional, propiciando el cierre de
brechas.

En cuanto al arreglo actual del SNCI, autores como Eslava, Meléndez y Perry (2013)
sostienen que dicho sistema y la Comisién de Competitividad e Innovacién han facilitado un
ambiente sano (sin /obbies) para la articulacién entre los diferentes actores del sistema,
especialmente entre el sector piblico y el privado. Los autores también rescatan el rol que ha
jugado el sector privado dentro del SNCI. Especificamente, la participacién del Consejo
Privado de Competitividad (CPC) dentro del Comité Ejecutivo del sistema no solo ha
fomentado la colaboracién piblico-privada, sino también ha facilitado la continuidad de la
politica, especialmente en periodos de cambio de gobierno. Asimismo, la articulacién entre
el sector privado y el PTP ha mejorado a partir de los cambios introducidos con el Convenio

375 de 2015.

Recientemente, la Ley 1753 de 2015'° determiné en su articulo 186 la integracién del
SNCl y el Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en un Unico Sistema, el SNCCTI. El
mismo articulo ordené al Gobierno nacional reglamentar la organizacién, articulacién y
funcionamiento de ese sistema. Dentro de los aspectos que se deben tener en cuenta para su
reglamentacién estd la integracién de las distintas instancias departamentales que promueven
agendas de competitividad, productividad y CTl con las CRC de cada departamento, con el
propésito de articular sus agendas de trabajo. Para ello, las CRC deberdn ajustar su estructura
de manera que garanticen la participacién de dichas instancias. Asimismo, las CRC serdn la
dnica instancia de interlocucién con el Gobierno nacional para la implementacién de la

agenda nacional de competitividad, ciencia, tecnologia e innovacién.

En resumen, se puede concluir que el actual arreglo institucional ha solucionado en
buena medida los problemas histéricos para la articulacién pdblico-privada en el nivel
nacional. Sin embargo, permanecen los siguientes problemas que han sido recurrentes
durante las Gltimas dos décadas:

e Los programas comprendidos en las politicas de promocién de la productividad han
carecido de continuidad y coherencia en el corto plazo, si bien estas politicas hayan

10 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 Todos Por un Nuevo Pais.
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perseguido objetivos de largo plazo. Esto ha sido resultado de recurrentes cambios en
prioridades, dejando en funcionamiento programas y proyectos sin apoyo ni
presupuesto (Reina, Castro y Tamayo, 2013).

e Han existido demasiados ejecutores de acciones publicas para la competitividad y la
productividad, debido a la asuencia de una delimitacién estricta y clara de funciones
y de esquemas de seguimiento y evaluacién de resultados (Reina, Castro y Tamayo,
2013). Adicionalmente, la articulacién del trabajo de los diferentes sectores
administrativos en materia de competitividad y productividad ha sido deficiente en la
prdctica.

e No ha existido una estrategia de priorizacién de apuestas productivas que considere
las caracteristicas econémicas particulares de cada departamento y oriente de manera
organizada y coordinada los instrumentos sectoriales del Gobierno nacional hacia la
solucién de los problemas que aquejan a dichas apuestas.

e Los planes regionales de competitividad siguen teniendo una capacidad muy limitada
de incidir sobre los planes departamentales de desarrollo. Por esta razén, los resultados
en materia de cumplimiento de objetivos de desarrollo productivo a nivel regional no
son alentadores.

e los resultados deficientes en materia de ciencia, tecnologia e innovacién han
dificultado los procesos de diversificacién y sofisticacién del aparato productivo.

En cuanto a diagnésticos y sugerencias de politica provenientes del sector privado,
cabe destacar que en los Gltimos dos afios el Consejo Privado de Competitividad - CPC
(2014) y la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia - ANDI (2015) publicaron sus
respectivas propuestas de politica de desarrollo productivo, las cuales fueron utilizadas como
referencia en la consolidacién del presente documento. Principios tales como que la empresa
debe estar en el centro de la politica, y que a través de la sofisticacién y la diversificacién la
economia colombiana alcanzard mayores niveles de productividad y desarrollo econdmico,
son compartidas por el CPC, la ANDI y la presente politica. Similarmente, la PDP incluye
entre sus acciones algunas de las estrategias sugeridas por esas entidades en materia de
transferencia de tecnologia, innovacién y emprendimiento, acceso al financiamiento,
provisién de capital humano pertinente para el sector productivo, encadenamientos
productivos, promocién de exportaciones, priorizacién de apuestas productivas y ajustes
institucionales para el desarrollo productivo.

2.3. Justificacién

La anterior explicacién permite entender por qué, a pesar de los esfuerzos anteriores,
los resultados en materia de productividad y sofisticacién adn no son satisfactorios. Por esta
razén, surge la necesidad de definir una nueva politica con caracteristicas que permitan

18



mitigar estas dificultades. Para ello, el presente documento desarrolla una politica de
desarrollo productivo con enfoque ferritorial que define acciones concretas con responsables
explicitos. Ademds, incluye estrategias para que la concurrencia de los esfuerzos de los
diferentes sectores administrativos alrededor de agendas departamentales Unicas de
competitividad, ciencia, tecnologia e innovacién sea un requisito para la aprobacién de

recursos de inversidn del Gobierno nacional.

Ademds de lo anterior, esta politica incluye acciones en materia de seguimiento y
evaluacién de los instrumentos antes y después de la ejecucién de los mismos. En particular,
establece que la evaluacién antes de la ejecucién serd un requisito para el acceso de los
diferentes sectores administrativos del Gobierno nacional a recursos de inversién.

Finalmente, esta politica parte del principio de que las regiones colombianas son
diferentes en sus caracteristicas econémicas. Por lo tanto, establece que las apuestas
productivas tendrén que ser identificadas a nivel departamental, bajo el liderazgo de los
actores puiblicos y privados regionales.

3. MARCO CONCEPTUAL

Este capitulo define el concepto de la Politica de Desarrollo Productivo (PDP). A partir
de alli, establece el tipo de instrumentos en los que se centra la presente politica, los cuales
deben solucionar fallas de mercado o de gobierno que limitan el desarrollo de ciertos factores
determinantes de la productividad. Adicionalmente, el marco conceptual explica la relacién
entre productividad, diversificacién y sofisticacién, asi como los aspectos técnicos utilizados
para definir los lineamientos para priorizar apuestas productivas a nivel departamental. Los
resultados de esta priorizacién servirdn para focalizar los instrumentos sectoriales en apuestas
que contribuyan a la diversificacién y sofisticacién del aparato productivo. Este capitulo
también resalta el rol de la capacidad institucional en la materializacién de las acciones
contenidas en esta politica. Por ltimo, define los principios que recogen los planteamientos
generales de la PDP, los cuales guian la formulacién e implementacién de los instrumentos
propuestos y futuros.

3.1. 3Qué es una PDP2

En la literatura econémica existe amplio consenso en torno al aumento de la
productividad"' como principal determinante del crecimiento econémico en el largo plazo
(Easterly y Levine, 2001). Con el fin de promover aumentos sostenidos en la productividad,
los gobiernos suelen formular PDP, entendidas, segin Melo y Rodriguez-Clare (2006), como
aquellas politicas que agrupan estrategias orientadas a fortalecer la estructura productiva de

T El término productividad hace referencia a la eficiencia en la produccién de bienes y servicios. También se
puede interpretar como el nivel o volumen de produccién que se logra alcanzar dados unos insumos.
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una economia. Por otra parte, Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014) explican que las PDP
estén justificadas por la existencia de fallas de mercado tipicas como las asimetrias de
informacién y las fallas de coordinacién. En resumen, dichas politicas estan orientadas al
incremento de la productividad, a través del uso de instrumentos como la innovacién, la
promocién integral de sectores estratégicos, la mejora del capital humano, la promocién del
emprendimiento, el fortalecimiento del mercado interno y la internacionalizacién. Todo lo
anterior debe estar soportado por una estructura institucional que permita una adecuada
colaboracién publico-privada.

En vista de lo anterior, el presente documento define la PDP para Colombia como un
conjunto de acciones articuladas y consistentes que promueven activamente una
transformacién del aparato productivo hacia actividades mds productivas y canastas de
produccién y exportacién mds diversificadas y sofisticadas, con mayor potencial de
crecimiento, mayor capacidad de agregacién de valor y mayor contenido tecnoldgico.

3.2. 3Qué tipo de instrumentos incluye una PDP?

Las PDP incluyen instrumentos que buscan resolver las fallas de mercado, gobierno o
articulacién que afectan negativamente (de manera directa o indirecta) la capacidad de las
unidades productoras de tener aumentos sostenidos en productividad y canastas de
produccién mds diversificadas y sofisticadas.

Siguiendo a Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014), estas fallas se constituyen en
barreras que impiden a uno o varios mercados asignar eficientemente los recursos y
maximizar el bienestar social. Estos obstéculos pueden dividirse, entre otros, en:

e Problemas y asimetrias de informacién: ocurren cuando los agentes econémicos no
cuentan con informacién suficiente para tomar decisiones respecto a un bien o servicio,
o les es dificil o costoso acceder a dicha informacién. También ocurre cuando uno de
los agentes que participa en una transaccién tiene informacién més completa que la
confraparte.

e Externalidades: son los beneficios o costos generados sobre terceros por un producto,
iniciativa o accién, sin que los terceros paguen por los beneficios recibidos o sean
compensados por los costos que asumen. Como consecuencia, los precios del mercado
no reflejan los costos o beneficios para la sociedad de un producto, iniciativa o
accién. '?

12 En la presente politica se abordan dos ejemplos de problemas asociados a externalidades: i) actividades de
emprendimiento e innovacién que no cuentan con financiacién privada pese a ser convenientes para la sociedad;
y ii) problemas de apropiabilidad de beneficios, los cuales ocurren cuando el hecho de que una unidad productora
decida hacer inversiones para iniciar cierta actividad (para acceder a un nuevo mercado, por ejemplo) es rentable
para la sociedad, pero dicha unidad no realiza tales inversiones debido a que sus competidores podrian
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e Fallas de coordinacién: se refieren a la incapacidad de los agentes pdblicos o
privados de coordinar sus planes de inversién con el fin de invertir en proyectos con
alto beneficio social o privado.™

Para identificar los instrumentos de la PDP que pueden resolver las anteriores fallas,
Crespi, Fernandez-Arias y Stein (2014) han definido un marco légico a partir de dos

dimensiones:

e Alcance: se debe andlizar si el instrumento beneficia a todos los sectores de la
economia o a algunos sectores en particular.

e Tipo de intervencién: se debe establecer si el instrumento es un bien piblico o una

intervencién de mercado.

Al cruzar las dos dimensiones mencionadas se obtienen los siguientes tipos de
instrumentos: i) provisién de bienes publicos transversales (v.g. instrumentos que buscan
reducir el costo-pais'?), ii) provisién de bienes publicos en sectores especificos (v.g. mejoras
al control fitosanitario en el sector de frutas y verduras), iii) intervenciones de mercado
transversales (v.g. otorgamiento de subsidios a la inversién en equipos) y iv) intervenciones
de mercado sectoriales (v.g. instrumentos que impulsan, protegen o subsidian actores
especificos en sectores particulares) (Tabla 1).

Tabla 1. Marco para identificacién de instrumentos. Ejemplos

Politicas transversales Politicas sectoriales
Bienes piblicos Garantizar derechos de  Control fitosanitario en
propiedad. el sector de frutas y
hortalizas.
Intervenciones en mercados Subsidios a la inversién  Deducciones tributarias
en equipos de al sector de hoteleria.

tecnologia de punta.

reproducir su accién sin tener que asumir los costos iniciales de desarrollo y, por lo tanto, la unidad productora
en cuestién no recibe una retribucién suficiente por el efecto positivo de su accién para la sociedad.

13 Estas fallas se pueden manifestar de diversas formas. A nivel de la unidad productora, hay casos en los que
no existen los incentivos para producir un bien que podria ser rentable, porque quienes demandarian dicho bien
no inician adn sus actividades productivas precisamente porque tal bien no existe. En otros casos, una unidad
productora puede carecer de incentivos para trabajar con otras de forma cooperativa a pesar de que ello le
podria permitir cubrir colectivamente los “costos hundidos”. Las fallas de coordinacién también pueden ocurrir
entre agentes publicos y privados; por ejemplo, puede existir descoordinacién en los tiempos de las inversiones
cuando el sector privado no tiene incentivos para invertir sin la inversién del sector piblico, y viceversa.

4 la literatura econémica define bien piblico como aquellos bienes y servicios que cumplen con dos
caracteristicas: son no rivales (el consumo del bien por parte de un individuo no impide el consumo de otros
individuos) y no excluyentes (no se puede excluir a un individuo de su consumo).

15 El costo pais “(...) hace referencia a los altos costos logisticos y de transporte, a los costos de energia, y a los
costos asociados a trdmites, entre otros” (ANDI, 2013).
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Fuente: DNP, con base en Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014).

Cada uno de estos tipos de instrumentos conlleva desafios diferentes. Crespi,
Ferndndez-Arias y Stein (2014) hacen énfasis en los retos asociados a los instrumentos de
cardcter sectorial, pues de no implementarse de una manera clara y transparente corren el
riesgo de concentrar beneficios y rentas en sectores particulares con alta capacidad de
presién. Por su parte, el riesgo de las intervenciones de mercado es que los recursos podrian
ir directamente a las ganancias de las unidades productoras beneficiarias. Estos dos aspectos
muestran la importancia de utilizar intervenciones de mercado sectoriales solo cuando son la
dnica alternativa de politica para dar solucién a la falla de mercado identificada.

De igual manera, pueden presentarse distintos problemas en el proceso de
implementacién de cada tipo de instrumentos. Para minimizar estos problemas y mitigar los
posibles riesgos, es necesario tener en cuenta una serie de preguntas claves que se deben
responder en el proceso de disefio y seleccidn de los mismos. En el caso de los bienes piblicos
transversales es necesario saber si las intervenciones son costo-efectivas. Para los bienes
pUblicos sectoriales el desafio es cémo identificar y proveer bienes o servicios colectivos
faltantes en el mercado. En cuanto a las intervenciones de mercado transversales, es
necesario identificar claramente la falla de mercado y verificar que la intervencién la resuelve
directamente. Por Gltimo, para las intervenciones sectoriales se debe analizar los criterios
para seleccionar los sectores y la duracién de los beneficios. El Anexo C es un resumen de
estos desafios, los problemas asociados a cada tipo de instrumento y las preguntas clave
para el proceso de elaboracién.

Los instrumentos de una PDP buscan incidir de manera directa en la productividad. Por
esta razén, responden a las inquietudes del sector privado y de la comunidad en general
respecto a cémo mejorar los procesos en las unidades productoras, cémo lograr una mayor
eficiencia en el uso de insumos (incluidos aquellos provenientes del capital natural como el
agua y la energia), cémo garantizar que dichas unidades de produccién cuenten con el
personal para liderar e implementar esas mejoras, y cémo ellas pueden financiar sus procesos
de transformacién productiva, entre varios interrogantes mds. En vista de lo anterior, una PDP
debe centrarse principalmente en la provision de bienes publicos sectoriales y en
intervenciones de mercado transversales, que generardn los incentivos para que las unidades
productoras inviertan en mejorar su productividad y en diversificar y sofisticar sus canastas
de bienes y servicios.

3.3. 3Cudles son los determinantes de la productividad?

Para propésitos de ilustracién, los determinantes de la productividad se pueden

clasificar en tres tipologias dependiendo de su alcance (Grdfico 1), a saber:
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e Determinantes que afectan la eficiencia de la unidad productora. Son los factores
que operan al interior de la unidad productora y sobre los cuales los productores tienen
cierto nivel de control (Syverson, 2011). Estos factores estdn relacionados, entre otras
cosas, con la generacién, transferencia, absorcién y adopcién de conocimiento y
tecnologia.

o Determinantes relacionados con los factores de produccién. Son aquellos aspectos
asociados a la provisién efectiva, eficiente y pertinente de los factores que son
relevantes para las unidades productoras. Tal es el caso, por ejemplo, del capital
humano adecuado para los procesos productivos, del capital financiero necesario para
la adquisicién o mejora de capital fisico o de tierra, y del capital natural que es fuente
de los recursos y materiales necesarios para el sistema productivo.

e Determinantes relacionados con el entorno competitivo y los procesos productivos.
Son aquellos que facilitan la generacién de un entorno competitivo y promueven las
modificaciones que se requieren en los procesos productivos de las unidades
productoras para aumentar las posibilidades de acceso de las mismas a los mercados
extranjeros. Tal es el caso de las cadenas de valor, los sistemas de calidad y la
exposicién a mercados internacionales.

Siguiendo a Isaksson (2007), la literatura de crecimiento econémico suele interpretar
las dos primeras categorias como determinantes de la productividad en el mediano plazo,
mientras que aquellas variables relacionadas con el entorno competitivo y eficiente inciden
especialmente en el crecimiento de la productividad en el largo plazo. A continuacién, se
explica cémo los determinantes contenidos en cada una de estas categorias afectan la

productividad.

Grdfico 1. Determinantes de la productividad por nivel de accién

Determinantes de la productividad

* Encadenamientos Entorno
productivos

+ Calidad

» Comercio exterior Factores de

roduccién
+  Capital humano P

* Financiamiento

 Transferencia de Unidad
conocimiento y tecnologia productora

* Innovacién y
emprendimiento
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Fuente: DNP.

3.3.1. Determinantes a nivel de la unidad productora

Innovacién, emprendimiento y transferencia de conocimiento y tecnologia

Uno de los elementos centrales para promover una transformacién productiva es la
innovacién. Asi parece indicarlo el Gréfico 2, que muestra una aparente relacién positiva
entre la PTF y el indice Global de Innovacién (GlI)'%, y entre estas dos variables y el PIB per
cdpita.

Grdfico 2. Relacién entre productividad (PTF 2011) y el Gll (2013)
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Fuente: Cdlculos DNP a partir de (Feenstra, Inklaar, & Marcel, 2015) y (Cornell U., 2015).

Por ofra parte, existen dos tipos de transferencia y absorcién del conocimiento y la
tecnologia'’, cada uno de los cuales afecta de manera diferente la productividad. El primero
lleva a las firmas hacia la frontera de posibilidades de produccién y logra el efecto de
“alcance” o cafch-up (Keun, 2013). Esto tiene que ver con conocimientos y fecnologias ya
probados, los cuales generan ganancias incrementales en el desempefio de las firmas. El

1 Este indice mide la dindmica de los sistemas de innovacién de los paises. Los distintos subindices que
componen el Gll son: i) 5 pilares de entrada, que apoyan y facilitan las actividades de innovacién (instituciones,
capital humano e investigacién, infraestructura, sofisticacién del mercado y sofisticacién de las empresas), vy ii) 2
pilares de salida, que evaltan resultados cientificos, tecnolégicos, y creativos. Actualmente, Colombia se ubica
en la posicién 51 en el promedio de indices de entradas, por encima de Brasil (65), Costa Rica (61) y México
(58), y en el puesto 75 en el promedio de indices de salidas, por debajo de esos mismos paises. (Brasil =74,
México=54, Costa Rica =51 y Chile=45). Lo anterior evidencia una falla en el sistema (Cornell U., 2015).

17 Esta es definida, desde un enfoque sistémico, como el conjunto de acciones realizadas de manera individual
y agregada por parte de diferentes instituciones y actores para el desarrollo y la difusién de nueva tecnologia y
conocimiento. Este conjunto de acciones constituye a su vez el marco en el que los gobiernos aplican politicas
para contribuir en los procesos de innovacién.

24



segundo tipo expande la frontera del conocimiento, y estd ligado al mundo de las instituciones

generadoras de conocimiento y a los mecanismos para que este se cree y se acumule.

Respecto al primer tipo de transferencia de conocimiento y tecnologia, McKinsey &
Company (2015) afirma que esta presenta efectos inmediatos en la productividad, y que
entre 75%y 82% de la productividad potencial de los paises emergentes provendré de mover
sus firmas hacia la frontera eficiente a través de estrategias de incorporacién de
conocimientos, métodos y tecnologias ya existentes e implementadas con éxito en otras
economias (cafch-up). En cuanto a los canales a través de los cuales ocurre la transferencia
de conocimiento y tecnologia que afecta positivamente la productividad, cabe mencionar
que ha sido demostrado por diferentes autores que los paises adquieren conocimiento
existente en otros paises via |ED y asistencia técnica, entre otros (Dahlman, 2007; Tanveer
Choudhry, 2009). Por su parte, Arbeldez y Parra (2009) encontraron que la implementacién
de mejoras en procesos de gestién y de mercadeo aumentd la productividad y las ventas de
las firmas colombianas. Finalmente, cabe mencionar que los ingresos de los pequefos
productores agropecuarios que tienen asistencia técnica son 2,2 veces los ingresos de
aquellos que no reciben dicha asistencia (DNP, 2015b).

Respecto al segundo tipo de transferencia de conocimiento y tecnologia, los paises més
cercanos a la frontera de produccién, con trabajadores mds educados y productivos y
mayores inversiones en procesos de investigacién, desarrollo e innovacién, presentan
aumentos en productividad (Syverson, 2011). Segin Guellec y van Pottelsberghe de la
Potterie (2001), la generacién de conocimiento liderado por las firmas facilita el surgimiento
de emprendimientos de alto valor agregado que a través de nuevos procesos de produccién
dan lugar a bienes y servicios nuevos y de mayor calidad. McKinsey & Company (2015)
estima que el 18% de la productividad potencial de los paises emergentes serd producto de

desplazamientos de la frontera del conocimiento.
3.3.2. Determinantes relacionados con la provisién de factores de produccién

Capital Humano

Existe consenso en la literatura sobre el efecto positivo de la educacién y la
capacitacién del capital humano en el aumento de la productividad. Mientras la educacién
basica, media, técnica y tecnolégica facilitan la absorcién y utilizacién de conocimiento y
tecnologia, la educacién profesional y de posgrado es indispensable para la generacién de
procesos innovadores (Isaksson, 2007).

Las diferencias entre las habilidades y el nivel educativo de los trabajadores y aquellos
demandados por los empleadores son habituales en los mercados laborales. Sin embargo,
una persistente escasez y disparidad entre estas variables suele reflejar problemas
estructurales en dichos mercados que disminuyen la productividad laboral y restringen el
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crecimiento econdémico de los paises. De acuerdo con Hausmann y Rodrik (2006) y Rodrik
(2008), la escasez de capital humano es una de las principales limitantes en un proceso de

sofisticacién y diversificacién del aparato productivo.

Financiamiento

Autores como Isaksson (2007) y Aghion, Howitt y Mayer-Foulkes (2005) resaltan cémo
la sofisticacién del sistema financiero mejora el aprovechamiento de las oportunidades de
inversidn. El sector financiero también garantiza una distribucién mas eficiente de los recursos
en el aparato productivo, una mayor acumulacién de capital fisico, una mejor transferencia
y adaptacién de tecnologia, y una mayor especializacién en la economia. Por via de estos
canales, el financiamiento incide en incrementos de la productividad, lo cual a su vez permite
a los paises converger hacia la frontera de produccién a una mayor velocidad.

Las asimetrias de informacién en el mercado financiero sobre la calidad de los
proyectos pueden generar una asignacién ineficiente de recursos. Como resultado, se puede
terminar financiando firmas o proyectos poco productivos sobre otros més productivos, lo
cual retrasa el crecimiento de la productividad agregada.

3.3.3. Determinantes de entorno

Encadenamientos productivos

La generacién de encadenamientos productivos'® y la insercién en cadenas globales
de valor incentiva a las empresas a realizar procesos de modernizacién (ypgrading) o
escalamiento de procesos o productos. Esto implica reducir costos, incrementar la
productividad y mejorar la flexibilidad a través de la reorganizacién del sistema de
produccién. También puede llevar a la firma a moverse de actividades que generan bajo
valor a otras de alto valor agregado, impulsando la diversificacién y sofisticacién de la
produccién (Bair y Gereffi, 2003). Por ejemplo, en Singapur se implementé un programa de
mejora de la industria local que realizé emparejamientos y fomenté alianzas entre compahias
multinacionales especificas y proveedores potenciales. La evaluacién de los resultados
logrados en los primeros afios mostré que la productividad de los proveedores aumenté en
un 17%, mientras que el valor agregado por trabajador crecié en un 13,7% (Battat, Frank y

Shen, 1994).

18 De acuerdo con Blyde (2014), una cadena de produccién normalmente se define como un grupo de unidades
econémicas que proporcionan una gama de actividades tangibles e intangibles que agregan valor y son
necesarias desde la concepcién del bien o servicio que se quiere entregar, pasando por diferentes etapas de
produccién, hasta la entrega final a los consumidores. Adicionalmente, las actividades que constituyen una cadena
de valor pueden ser contenidas en una sola firma o distribuidas entre diferentes firmas, asi como en una locacién
geogrdfica o entre diferentes paises y regiones (Gereffi, 1994, 1995).
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Calidad

Como lo sugieren Sanetra y Marbdn (2001), el ingreso al mercado globalizado estd
determinado por la existencia de un gran nimero de normas y reglamentos técnicos que
aplican a los productos que alli se transan. La observancia de dichas normas estd
directamente asociada con la existencia de una politica de calidad, la cual, segin Spriegel
(1993), debe implementarse desde la produccién primaria hasta la entrega del producto al
consumidor final.

Segin Torres Veldsquez (2010), este tipo de politicas facilitan el cumplimiento de
objetivos econdmicos como la estandarizacién de procesos productivos, la compatibilidad
de bienes y la reduccién de costos de transaccién. El logro de estos objetivos tiene como
efecto un incremento en los niveles de productividad y eficiencia de las empresas, lo cual se
refleja en un aumento de sus exportaciones. Swann, Temple y Shurmer (1996) calcularon que
para el caso del Reino Unido el cumplimiento y certificacién de 100 nuevos estdndares de
calidad tenia el potencial de incrementar las exportaciones en un 48%.

Comercio exterior

El comercio internacional afecta positivamente la productividad de varias maneras. En
primer lugar, genera un efecto de reasignacién de recursos hacia firmas mds productivas y
mayor escala de produccién en éstas, mientras las menos productivas salen del mercado
(Bernard, Eaton, Jensen, y Kortum, 2003; Melitz, 2003)'?. En ese mismo sentido, Bernard,
Jensen, Redding y Schott (2007) encuentran que la reasignacién intrasectorial e intersectorial
de factores de produccién, como resultado de una apertura al comercio internacional,
aumenta la productividad de los sectores en los que el pais tiene ventaja comparativa.

Por otra parte, el comercio y la inversién transnacional son los medios a través de los
cuales se transmiten las nuevas tecnologias de produccién y se construyen nuevas
capacidades productivas (Markusen, 1989; Eaton y Kortum, 2001; Halpern, Koren, y Szeid|,
2005). Por su parte, Kasahara y Rodriguez (2008) sostienen que el acceso a una mayor
variedad y la calidad de los insumos derivados del comercio son una fuente de incrementos
en productividad.

Finalmente, cabe mencionar que para competir en mercados internacionales las
empresas suelen invertir en procesos de innovacién, absorcién y transformacién de
conocimiento y tecnologia, con el fin de adaptar sus bienes y servicios a los estdndares
infernacionales. Por lo tanto, una baja exposicién de las unidades productoras a los mercados
infernacionales limita el crecimiento de la productividad (Banco Mundial, 2015).

19 Al respecto, Eslava, Haltiwanger, Kugler, y Kugler (2004) sefialan que los incrementos en la productividad
agregada de la industria colombiana en los afios 90 se explican por la reasignacién de la actividad econdmica
luego de las reformas de apertura econémica realizadas a principios de esa década.
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3.4. Priorizacién de apuestas productivas

A continuacién, se explican las bases conceptuales a tener en cuenta en ejercicios
eficientes de priorizacién de apuestas productivas, con el fin de que estos redunden en una
diversificacién del aparato productivo hacia actividades con mayores niveles de

productividad y sofisticacion.

3.4.1. 3Para qué diversificar y sofisticar?

Segun la evidencia empirica (Hausmann y Klinger, 2008; Hausmann, Hwang y Rodrik,
2007), los paises suelen lograr aumentos en su crecimiento econémico cuando implementan
procesos de diversificacién que les permiten producir bienes con un nivel de sofisticacién
mayor al nivel de aquellos productos que conforman su actual canasta de produccién,
siempre y cuando la capacidad requerida para producir los bienes mds complejos no diste

mucho de la capacidad ya instalada.

Similarmente, Hausmann y Rodrik (2003) resaltan la importancia del proceso de
descubrimiento de nuevos productos como motor del desarrollo econémico en paises en los
que no existe total claridad respecto a cudles son los bienes para cuya produccién existen
ventajas. Por su parte, Bagci (2010) resalta la importancia de la diversificacién en las etapas
iniciales del desarrollo productivo como determinante de la productividad. Existe evidencia
que las unidades productoras usualmente descubren poco a poco su potencial gracias a
procesos de diversificacién, y posteriormente se concentran en las actividades de mayor
productividad, lo cual a su vez jalona el crecimiento agregado de esta Gltima variable.

La produccién de bienes mds sofisticados no solo genera mayores ingresos sino también
mejoras en productividad. Segin Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014), los sectores mds
sofisticados tienden a desarrollar y utilizar capacidades productivas y tecnologias
avanzadas, las cuales pueden ser posteriormente absorbidas y transformadas por otros

sectores y generar aumentos en la escala de produccién.

En sintesis, los procesos de diversificaciéon son convenientes y relevantes en una
economia en la medida en que contribuyan a identificar apuestas sofisticadas para cuya

produccién dicha economia puede tener ventajas.

3.4.2. 3Por qué es necesario priorizar?

Como se explicé previamente, los instrumentos de politica para promover el desarrollo
productivo se pueden clasificar en cuatro tipos: i) bienes puUblicos transversales, ii)
intervenciones de mercado transversales, iii) bienes piblicos sectoriales y iv) intervenciones
de mercado sectoriales. Los dos dltimos tipos, conocidos como instrumentos sectoriales o
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verticales?°, involucran acciones que conciernen a sectores productivos especificos. Sin
embargo, la limitada disponibilidad de tiempo y recursos financieros hace imposible atender
a todos los sectores y obliga a priorizar apuestas productivas, ya sean sectores econémicos
o grupos de productos. Por esta razén, es necesario disefiar una estrategia para priorizar
estas apuestas productivas, las cuales se denominarén en adelante “sectores” prioritarios, sin
perjuicio de que el ejercicio efectivo de identificacin de prioridades defina sectores o grupos
de productos?'.

3.4.3. Priorizacién y fallas de mercado, de gobierno o de articulacién

La presente PDP contiene Gnicamente instrumentos que apuntan a solucionar fallas de
mercado, de gobierno o de articulacién, que dan lugar a barreras que impiden que las
empresas puedan aumentar su productividad, sofisticacién y diversificacién. Por este hecho,
es necesario que los criterios de priorizacién usados apunten a identificar y atender productos
que no han podido alcanzar su potencial de crecimiento (en términos de produccién, ventas
o exportaciones) debido a la presencia de tales fallas.

Focalizar la politica en productos con bajo potencial de crecimiento implicaria gastar
recursos en actividades que podrian tener bajo impacto en el valor agregado y la
productividad de la economia nacional. El alto potencial de crecimiento se puede medir
evaluando si existe una demanda internacional o nacional creciente del producto respectivo
o si es posible demostrar que el surgimiento del producto en cuestién generaré su propia
demanda - ya sea porque, por ejemplo, se tratard de un nuevo producto o porque es una
variedad o calidad diferente de un producto ya existente.

Para lograr identificar los productos que no han podido alcanzar este potencial debido
a la presencia de fallas de mercado, de gobierno o de articulacién, la solucién ideal seria
identificar las fallas que afectan a cada producto y posteriormente atender aquellas mds
recurrentes y que restringen en mayor medida el crecimiento de la productividad. Sin
embargo, esta opcidn es inviable en términos financieros y operativos. Lo anterior obliga a
pensar en una metodologia alternativa viable que maximice la probabilidad de que los
productos que se prioricen tengan un potencial de crecimiento (en produccién, ventas o
exportaciones) que no se haya materializado como consecuencia de una o més fallas.

En ausencia de fallas de mercado, una economia abierta destinaria sus factores de
produccién a la generacién de bienes y servicios en los que existe una ventaja comparativa,
es decir, aquellos en los que el pais o regién es mas eficiente para producir o exportar que

20 De aqui en adelante se usaran indistintamente los términos vertical o sectorial para referirse a sectores
productivos especificos, contrario al término transversal, el cual implica que aplica para cualquier sector de
produccién en la economia.

21 La unidad de andlisis y el nivel de ejecucién puede ser grupo de productos, sector, clister, cadena productiva,
drea de especializacién, entre ofros.
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otros. En el presente documento se utiilizarén dos definiciones complementarias de venta
comparativa: la ventaja comparativa revelada (VCR) y la ventaja comparativa latente (VCL).
La VCR se presenta cuando la participacién de las exportaciones de un producto en las
exportaciones fotales de un pais o regién es mayor que la participacién de las exportaciones
mundiales de ese mismo producto en las exportaciones mundiales agregadas. La VCL es
aquella ventaja comparativa que un pais o regién tiene dadas sus caracteristicas naturales,
geogrdficas, institucionales o econémicas, entre otras, pero que por alguna falla de mercado
no se fraduce en exportaciones lo suficientemente grandes como para que dicho pais o regién
tenga una VCR en el producto respectivo. Cabe mencionar aqui que un pais o regién pueden
tener una VCL ain en productos o variedades que nadie produce en la actualidad. Una
asignacién de factores productivos que no garantice el aprovechamiento de todo el potencial
que tienen los productos con ventaja comparativa es, en teoria, una sefial de la presencia de
una o varias fallas de mercado. Por esta razén, un criterio de priorizacién debe tener en
cuenta este tipo de productos.

En resumen, se deben cumplir dos criterios al momento de priorizar apuestas
productivas: (i) tener potencial de crecimiento en ventas o exportaciones y (i) que el pais
cuente con una VCR o VCL para su produccién??. Es posible afirmar que en un determinado
momento un sector estard necesariamente en una de las siguientes situaciones: (a) con VCR
o VCL y con potencial de crecimiento; (b) con una VCR o VCl y sin potencial de crecer mds;
o (c) sin ning0n tipo de ventaja comparativa (independientemente de que tenga o no potencial
de crecimiento?®). Dado que los instrumentos de una PDP estdn orientados a identificar y
atender fallas de mercado, los productos en las situaciones (b) y (c) no deben ser priorizados.

Los criterios hasta aqui propuestos no garantizan que los productos en la situacién (q)
no hayan crecido a su méximo potencial como consecuencia de fallas de mercado, de
gobierno o de articulacién. Por lo tanto, posterior a la identificacién de productos o sectores
en la situacién (a), es necesario indagar cudles son las fallas que estdn frenando el
crecimiento en produccién, ventas o exportaciones, o la conversién de una ventaja latente en
una ventaja revelada. Los productos o sectores en (a) en los que se verifique la presencia de
fallas de mercado, de gobierno o de articulacién, deben conformar el conjunto de apuestas
identificadas como posiblemente prioritarias.

Es previsible que las fallas asociadas a los sectores con VCR y con VCL difieran entre
si, lo cual implica que los instrumentos también deben diferir. En sectores con VCR suelen

22 E| hecho de que los conceptos de VCR y VCL utilicen las exportaciones como variable, no implica que el
potencial de crecimiento se deba medir Gnicamente a través de exportaciones. la ventaja comparativa
(independientemente de si es medida como VCR o VCL) da sefiales sobre eficiencia en la produccién, lo cual no
rifie con la posibilidad de tener al mismo tiempo una demanda doméstica para el producto en cuestién.

23 Pyede ocurrir que un producto tenga una alta demanda al interior del pais o en el exterior pero que el pais o
regién no tenga una ventaja para producirlo, por lo cual seria ineficiente intervenir ese sector.
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presentarse tipicamente problemas de asimetrias de informacién y fallas de gobierno que
dificultan que los sectores desarrollen todo su potencial de crecimiento en ventas o
exportaciones, mientras que en los sectores con VCL priman las fallas de coordinacién y los
problemas de apropiabilidad que impiden el surgimiento de esos nuevos sectores.

3.4.4. Enfoque territorial y sostenible

La disposicién de factores de produccién (condiciones ecoldgicas y geogrdficas,
recursos naturales, capital humano), los costos de transporte, el nivel de ruralidad, la
capacidad institucional, entre ofros, son factores que inciden en las ventajas comparativas
(reveladas y latentes) y, que pueden diferir de mancera marcada entre departamentos. Lo
anterior implica que el ejercicio de priorizacién de apuestas productivas debe tener un
enfoque territorial, es decir, debe realizarse en cada departamento.

De igual forma, en la medida en que las fallas de mercado difieran entre sectores con
VCR y sectores con VCL, se requerirdn instrumentos de politica distintos en cada departamento
para solucionar las respectivas fallas, en funcién de la prevalencia del tipo de ventaja.

3.5. Marco institucional

Una PDP requiere un marco institucional que propicie el entorno adecuado para
garantizar el éxito de la politica en el corto, mediano y largo plazos. Como lo sefialan Crespi,
Ferndndez-Arias y Stein (2014), una PDP requiere centrarse “no en las mejores précticas de
las politicas, sino en las précticas de mejor adecuacién a las capacidades institucionales” (p.
30). En la misma linea, estas politicas necesitan entidades sélidas con capacidad para
disefar, implementar, monitorear, evaluar y articularse con otros actores, incluyendo el sector
privado.

En este sentido, el disefio de la institucionalidad debe responder principalmente a dos
desafios:

e La dimensién sistémica de la politica. Se refiere a la necesidad de abordar el
problema principal a partir de una visién global que identifique los diferentes
componentes, procesos, actores y relaciones del sistema. A partir de este enfoque, es
posible formular tanto el diagnéstico, como los obijetivos y estrategias relacionados con
los procesos (por ejemplo, de planeacién e implementacién de instrumentos) que
ejecutan los actores del sistema en el dia a dia para su funcionamiento.

e La gobernabilidad. Se refiere a las instancias, incentivos y reglas que facilitan el
engranaje del sistema para la obtencién de unos resultados, promueven la
participacién, y facilitan la articulacién entre los distintos ministerios y agencias del
Gobierno nacional, entre el sector piblico y el privado, y entre el nivel nacional y las
regiones. Para ello, la institucionalidad debe disefiar esquemas para que miltiples
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agencias encargadas de disefiar y ejecutar politicas verticales logren articularse para
el desarrollo de estrategias integrales. Adicionalmente, es necesario que la
institucionalidad pdblica genere los incentivos para que la politica tenga continuidad
en el largo plazo, pero también rendimientos en el corto plazo.

3.6. Principios de la PDP

A partir de los conceptos explicados hasta el momento se han definido siete principios

rectores de la politica de desarrollo productivo. Con estos principios se busca crear

mecanismos claros y transparentes en la seleccién de estrategias e instrumentos tanto en el

corto como en el largo plazo, asi como garantizar que estos efectivamente respondan a los

objetivos generales y especificos de la politica. Los principios son:

1.

La PDP incluye Gnicamente instrumentos especificos para resolver fallas de mercado,
de gobierno o de articulacién que afectan negativamente (i) la productividad, via los
determinantes aqui presentados; o (ii) la diversificacién y sofisticacién del aparato
productivo.

En la PDP es fundamental la coordinacién Gobierno-empresa-academia, nacién-
regién y al interior del sector publico. En este sentido, la PDP estd articulada con otras
politicas. Ademdés, la PDP propicia espacios permanentes de didlogo con el sector
privado para su seguimiento y para la identificacién conjunta de problemas complejos
y cambiantes y sus posibles soluciones.

La PDP incorpora Unicamente instrumentos de politica cuya correcta aplicacién sea
factible en el entorno institucional colombiano. Por lo tanto, evolucionaré a la par que
las mejoras en la capacidad institucional del Estado.

La PDP tiene una naturaleza experimental, por lo cual contiene preferiblemente
instrumentos con efectividad y eficiencia demostrada a través de evidencia empirica
o programas pilotos. Igualmente, es intensiva en seguimiento y evaluacién para
garantizar el mejoramiento de los instrumentos utilizados.

La PDP privilegia instrumentos de desarrollo productivo que son bienes puiblicos
sectoriales o intervenciones de mercado transversales. Para el caso de instrumentos
sectoriales, la PDP establece criterios claros y transparentes de priorizacién de
instrumentos y focalizacién de apuestas productivas, dentro de los cuales prevalece
la tenencia de ventajas comparativas por parte de estas apuestas.

Los instrumentos disefiados o ejecutados bajo los lineamientos de la PDP tendrdn en
cuenta la naturaleza urbana o rural de la poblacién beneficiaria de los mismos,
siempre que ello se considere relevante.
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7. La PDP promueve el uso eficiente del capital natural, factor de produccién fundamental
en el contexto actual para alcanzar procesos sostenidos de aumento de la
productividad.

4. DIAGNOSTICO

En esta seccién se realiza primero un diagnéstico general sobre la productividad en
Colombia, para posteriormente sustentar que la baja productividad del aparato productivo
responde principalmente a tres causas: i) fallas de mercado o de gobierno que afectan el
desempefio de los determinantes de la productividad; ii) bajos niveles de diversificacién y
sofisticacién; y iii) baja capacidad y articulacién institucional.

Tradicionalmente se han utilizado dos indicadores para medir la productividad:
productividad laboral (PL) y productividad total de factores (PTF), también llamada
productividad multifactorial. Mientras la primera medicién muestra el nivel de producto por
cada trabajador (producto/trabajador), la segunda refleja el aporte al producto de las
variables diferentes de los factores tradicionales (tipicamente capital y trabajo) que inciden
sobre la produccién, lo cual permite corregir las variaciones en la medicién causadas por la
intensidad del uso de capital por parte del factor trabajo (Syverson, 2011). Por lo tanto,
cuando aumenta la PTF necesariamente aumenta la PL, pues los crecimientos de la PTF dan
lugar a aumentos en la produccién que por definicién no estdn asociados a aumentos en el
trabajo. Lo contrario no necesariamente es cierto: aumentos en la PL pueden estar asociados
a crecimientos nulos o incluso caidas en la PTF, en la medida en que tales aumentos
provengan de un auge en la inversién en capital.

Colombia ha tenido un importante rezago en materia de productividad: la PTF tuvo un
crecimiento anual nulo o negativo durante 12 afios en el periodo 1991-2015 (Gréfico 3).
Por el contrario, paises de referencia tuvieron tasas de crecimiento de la PTF casi siempre
superiores a la de Colombia en ese mismo periodo (Grdfico 4, panel A). Segin el Banco
Mundial (2015), este estancamiento ha disminuido en 0,5 puntos porcentuales el crecimiento
del PIB en Colombia. Se observa que las PTF de los distintos sectores de la economia
colombiana crecieron a tasas diferentes entre 2001 y 2010: mientras el sector de servicios
fue el que més contribuyé a incrementos agregados en la productividad, el aporte del sector
industrial fue de apenas 0,1% (Santa Maria et al., 2013). Para el caso del sector
agropecuario, la tasa de crecimiento anual de la PTF para el periodo 20012010 fue de
2,3% (Fuglie y Rada, 2013 citado por OCDE, 2015).
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Gréfico 3. Crecimiento anual de la productividad en Colombia, 1991-2015

_ 6%
OO
2 4%
o
O,
O 2%
oO
2 0%
S
N o,
-g-QA
E-A%
6%
O — N O X VW ON®BD®OPO—N®M®IWYWONOD®OXO — N ™ I *
X >0 >R RXPOPDOO0OO0DO0O0ODD OO = = = = — o)
> &0 0000000000000 O0 OO0 0 —
—————————— IS I R A A A AR A AR IR AR IR AR

Fuente: Cdlculos DNP con datos del (DANE).

Nota: *Datos 2015 son preliminares.

Como consecuencia del bajo crecimiento de la PTF, la productividad laboral de
Colombia ha permanecido en niveles casi constantes durante las Gltimas décadas (Grdfico 4,
panel B). A causa de lo anterior, el crecimiento econdémico del pais obedecié en las Gltimas
décadas mds a la acumulacién de trabajo que a incrementos de la productividad laboral
(Aravena y Fuentes, 2013). La mineria fue la Unica rama de actividad econémica con
crecimientos promedio significativos de la productividad laboral entre 2008 y 2015 (6,6%),
debido a su baja concentracién de empleo y su uso intensivo de capital. Las demds ramas
tuvieron crecimientos promedio menores a 1% o negativos.

Gréfico 4. Productividad en Colombia y paises pares, 1960-2011

A. Crecimiento de PTF B. Productividad laboral por trabajador (délares de
2005 en paridad del poder adquisitivo)

7 00% 30,000
25,000
00, ’\ 20,000
15,000
N 10,000
-3.00% >
5,000
0
-8.00% IIBRNLIINSTd&RSIE
Colombi Eevad 2225588588888
olombia cuador Colombia Ecuador
Peru South Africa Perg Surdfrica

Fuente: DNP, con datos de Ferndndez-Arias (2014).
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Adicionalmente, el empleo se ha concentrado en los Gltimos afios en ramas de baja
productividad, como comercio, servicios comunales y agricultura (Gréfico 5). En ese mismo
sentido, la Misién del Sistema de Ciudades (DNP, 2013) encontré que solo el 4% de las
empresas de dicho sistema perfenecen a sectores transables, son altamente productivas y
generan el 12% del empleo en sus dreas de influencia. Por el contrario, el 60% de las

empresas pertenecen a sectores no transables, poseen baja productividad y generan el 39%

del empleo.
Grdfico 5. Productividad laboral y empleo, 2008-2015
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Fuente: DNP con datos del DANE.

Notas: Cada punto corresponde a un afio en el periodo 2008-2015; las cifras de este Gltimo afio son proyectadas.
Productividad laboral es medida como valor agregado por trabajador, es decir cudnto agregé cada trabajador
en esa rama de actividad en cada afo. La productividad laboral estd medida en millones de pesos (de 2005) y
el empleo, medido como la ocupacién en cada rama de actividad, se encuentra expresado en miles.

Es importante mencionar que la heterogeneidad del crecimiento de la productividad
laboral en Colombia tiene no solo una dimensién sectorial sino también otra territorial. Las
condiciones geogrdficas, el acceso a recursos naturales, la calidad y cantidad de la fuerza
laboral y los costos de transporte, entre ofros, son algunos de los factores que varian entre
regiones e inciden en la productividad de las unidades productoras. Estas diferencias se
reflejan en las brechas de productividad laboral entre departamentos: mientras la de Cauca
crecié 6,5% en la Gltima década, la de Cundinamarca decrecié 0,88% (cdlculos DNP con
datos del DANE, de 2010 a 2014). Se observa ademds que la productividad tendié a ser
mayor, en promedio, en aquellos departamentos con mayor tamafo econdémico (Grdéfico 6).

Lo anterior exige estrategias diferenciadas de desarrollo productivo, y pone de presente
la existencia de oportunidades de aprovechamiento de altos niveles de productividad en
algunos sectores a través del desplazamiento de factores de produccién hacia los mismos.
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Gréfico 6. PIB y productividad laboral por departamento, 2014
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Fuente: DNP, con datos del DANE.
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4.1. Desempeiio en Colombia de los determinantes de la productividad, la
diversificacién y la sofisticacién

A continuacién, se explican las fallas de mercado o de gobierno que estan limitando
en Colombia el desarrollo de los determinantes de la productividad requeridos para que el
pais mejore sus niveles de productividad, diversificacién y sofisticacién.

4.1.1.Baja actividad innovadora y de emprendimiento, y dificultades para la
apropiacién de conocimiento y tecnologia

Bajas capacidades del aparato productivo para la adopcién y adaptacién del
conocimiento y la tecnologia existentes

Lo adopcién y adaptacién de conocimiento y tecnologia al interior de las unidades
productoras y emprendimientos en Colombia es baja: segin la Encuesta de Innovacién y
Desarrollo Tecnolégico (EDIT) VI, solo el 7% del monto invertido por las empresas en
actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI) tiene como fin la transferencia de
tecnologia o adquisicién de otros conocimientos.

En relacién con la transferencia de conocimientos y estrategias existentes, las
capacidades y précticas gerenciales representan una de las mayores oportunidades para las
empresas con menores niveles de desarrollo. El sector privado colombiano presenta una baja
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calidad gerencial con respecto a pardmetros internacionales, lo cual limita la absorcién de
conocimiento existente para el desarrollo de negocios. De acuerdo a los resultados de la
Encuesta Mundial de Gestién?4 (2014), la calidad gerencial de las pymes en Colombia ocupé
el Oltimo lugar en Suramérica (ver Grdfico 7), con una calificacién de 2,5 sobre 5,0. Lo
anterior contrasta drdsticamente con la percepcién que los empresarios colombianos tienen
sobre sus capacidades gerenciales, la cual recibié una calificacién promedio de 3,76. Esto
implica que la brecha entre realidad y autopercepcién en Colombia en esta materia es la
mds grande entre los paises de la regién. Las cifras anteriores reflejan diversas fallas de
informacién, pues dan cuenta no solo de un desconocimiento de prdcticas gerenciales de
frontera, sino también de un desconocimiento de la existencia de esas prdcticas y de su
calidad relativa respecto a las précticas propias.

Grdéfico 7. Calidad de la gerencia: realidad y autopercepcién, 2014

B Realidad Diferencia (Realidad - Autopercepcién)
Estados Unidos 3.32 0.25| 3,57
México 2.91 1.14 4,05

Argentina 2.77 1.02 3,79

Chile 2.74 1.02 3,76

Brasil 2.64 1.10 3,74

Colombia 2.50 1.26 3,76

Fuente: World Management Survey (2014).

Débil esquema de servicios de asistencia técnica y empresarial para la transferencia de
conocimiento y tecnologia

El 45% de las empresas innovadoras y potencialmente innovadoras perciben como un
obstdculo para la innovacién la escasa informacién sobre tecnologia disponible. Este
porcentaje aumenta al 53% cuando se trata de empresas no innovadoras. Una razén por la
cual las empresas no hacen uso del conocimiento o no adoptan tecnologias existentes es el
bajo nivel de desarrollo del mercado de empresas dedicadas a la interconexién entre quienes
tienen conocimientos y quienes los demandan. Lo anterior refleja fallas de coordinacién para

24 World Management Survey (WMS).
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el desarrollo del mercado de servicios de desarrollo empresarial (SDE), que a su vez estén

relacionadas con problemas de informacién, como se explica a continuacién.

Los SDE constituyen un conjunto de mecanismos (tradicionalmente no financieros)
orientados a mejorar el desempefio empresarial, entre los cuales se encuentran actividades
relacionadas con la transferencia de conocimiento y tecnologia (Goldmark, 1996). En
Colombia, de acuerdo con los resultados de un estudio realizado por Propais (2012), el 83%
de 178 empresarios encuestados afirma haber contratado SDE en los Gltimos 5 afios. Sin
embargo, “gran parte de la actual oferta de SDE se disefia sin conocer en detalle el conjunto
de la oferta local y regional, lo cual dificulta la definicién de complementariedades, sinergias
y la especializacién” (Propais, 2012, pdg. 5). Este estudio a su vez identifica un bajo nivel
de apoyo al sector productivo en aspectos bdsicos como la operacién y logistica, el
mercadeo, la gerencia y la administracién. La Tabla 2 resume las falencias en la oferta de
servicios de desarrollo empresarial mencionadas con mayor recurrencia por los empresarios.

Tabla 2. Principales falencias de la oferta servicios de desarrollo empresarial segin los
empresarios

Porcentaje de

Falencias .
empresarios

Alto costo de servicios (desconocen las posibilidades econémicas de la

. . 88
mayoria de los empresarios)
La oferta estd altamente concentrada en las grandes ciudades 83
Los servicios no son bien promocionados 67
Los servicios estdn altamente concentrados en dreas tradicionales, 56
especialmente en los programas de capacitacién
Falta de consultores empresariales con amplia trayectoria que puedan brindar 46
asesorias especificas a los empresarios
Falta continuidad en los proyectos iniciados por los oferentes 39
Las organizaciones cuentan con poco personal especializado 31
Baja especializacién de los servicios por tamafio de empresa 30
Baja especializacién de los servicios por actividad econdmica 28
Poca articulacién entre los oferentes para adelantar proyectos de alto impacto 18
Rivalidad entre los oferentes 14

Fuente: Propais (2012).

Por su parte, en el sector agropecuario, segin cdlculos del DNP con base en la Encuesta
de Calidad de Vida de 2011 del DANE, solo el 4,3% de los hogares rurales tuvieron acceso
a asistencia técnica agropecuaria. Entre las principales razones de la baja tasa de provisién

de asistencia se pueden mencionar:

» Altos costos para el cubrimiento en zonas apartadas y problemas de disponibilidad e
idoneidad de operadores.
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» Desconocimiento para disefiar e implementar estrategias que respondan a las

necesidades especificas del productor.
 Falta de programas de formacién y certificacién de extensionistas.
» Descoordinacién entre las administraciones municipales y los prestadores.

Ademds de lo anterior, solo 4 departamentos del pais concentran el 40% del servicio
de asistencia técnica agropecuaria, y, por el contrario, existe una escasa cobertura en
departamentos como Atlantico, Cesar, Magdalena, Valle y los antiguos territorios nacionales.

En cuanto a la IED en Colombia (canal de transmisién habitual de conocimiento y
tecnologia, como se explicé en el marco conceptual), se observa que entre 2010 y 2014
esta presenté un crecimiento del 150%2°, generado principalmente por el sector de
hidrocarburos (que tuvo una participacién promedio del 35% del total de la IED en el pais
en ese periodo). Sin embargo, en 2015 la I[ED en el sector de hidrocarburos cayé 35%,
mientras la IED del resto de sectores disminuyd 23%.

Debilidades de los agentes para innovar y emprender

De acuerdo a Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014) poseer una masa critica de
unidades productoras que realicen actividades de innovacién es esencial para fomentar la
productividad, la diversificacién y la sofisticacién de la economia. Sin embargo, la EDIT del
DANE muestra que en Colombia el porcentaje de empresas existentes del sector
manufacturero clasificadas como no innovadoras tiene una tendencia creciente en los Gltimos
afos, pasando de un 60,6% para el periodo 2009-2010 (EDIT V) a un 76,8% en el periodo
20132014 (EDIT V). Lo misma tendencia se observé en el porcentaje de empresas
clasificadas como no innovadoras de la EDIT para el sector servicios (EDITS), en la que el
porcentaje se incrementé de 60% en 2010-2011 (EDITS Ill) a 71% en 2012-2013(EDITS V)
[Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT), 2014].

Ademds de procesos de innovacién en las empresas ya existentes, una economia mds
compleja e innovadora demanda la creacién de empresas que generen mayor valor
agregado. Sin embargo, la evaluacién del Global Entrepreneurship Monitor (GEM) de 2015
para Colombia (GEM, 2016) identificé que: (i) el 69,6% de las empresas colombianas estan
utilizando tecnologias de mds de 5 afos y el 81,9% de las nuevas empresas no usa
tecnologia de punta en sus procesos productivos; (ii) el porcentaje de empresas que logra
superar las etapas nacientes y convertirse en empresas establecidas viene decreciendo, pues
pasé del 14% en 2010 al 4,9% en 2014 vy [iii) las principales razones del abandono
empresarial estdn asociadas a razones personales (38,6%), baja rentabilidad (24,4%),
oportunidad de empleo (18,8%) y problemas financieros (10,9%).

25 Banco de la Repiblica, Balanza de pagos, marzo 2016.
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Para entender los factores que causan los anteriores hechos, la Tabla 3 presenta las
debilidades en los factores determinantes de la innovacién y el emprendimiento (el talento,
la propiedad intelectual, el financiamiento, la cooperacién y la cultura) segin el OCyT
(2015), el Global Entrepreneurship Monitor (2015) y Kantis H. (2015).

Tabla 3. Debilidades en los factores determinantes para innovar y emprender

Emprendimiento

Factores Innovacién-Diagnéstico (EDIT IV-V y VI) GEM 2016 v Kantis H
determinantes2¢ OCyT (2015) ( ' )y Kantis H.
Y (2015)
Talento Las empresas identifican como limitante la ausencia de
personal calificado.
Apropiabilidad  Bajo uso de mecanismos estratégicos de proteccién de las
(Propiedad innovaciones, teniendo mayor importancia los informales  Expertos consideran que deben
Intelectual) (p.ej. el secreto industrial) que los formales (p.ej. patentes).  desarrollarse mayores
Bajo acceso a mecanismos de financiacién piblica y capacidades en
Financiamiento comercial para la innovacién y el emprendimiento (los financiamiento, transferencia
recursos utilizados por las empresas para realizar sus de [+D (cooperacién),
inversiones son en su gran mayoria recursos propios). propiedad infelectual y
Se evidencia una baja dindmica de cooperacién para habilidades para crear
innovar entre las empresas y las entidades de soporte (p.ej. empresa (capital humano).

Cooperacién universidades y centros de 1+D), dificultando el flujo de
conocimiento. Las empresas optan por vincularse con sus
clientes y proveedores.

La valoracién que hace la sociedad sobre la innovacién y el emprendimiento adn no es
Cultura? decisiva al momento de incidir positivamente en las intenciones de emprender

(Kantis, 2015)

Fuente: DNP a partir de OCyT (2015), GEM (2016) y Kantis (2015).

Entre los instrumentos del sector piblico para promover la inversién en innovacién
(ademds de la inversién en actividades de ciencia y tecnologia) estdn las deducciones
tributarias para la inversién en CTI. A pesar de contar con evidencia sobre su impacto positivo
en las empresas (Parra Torrado, 2011), y que el Documento CONPES 3834 (DNP, 2015)
establece acciones para promover el uso efectivo del beneficio tributario de deduccién por
inversién o donacién en proyectos de CTl en empresas distintas al sector minero-energético,
aun no se identifican lineamientos que tengan en cuenta las distintas fases de desarrollo de

las empresas.

2 Las fallas en materia de talento y financiamiento son abordadas en detalle més adelante.

2 iNNpulsa Colombia desarrollé iniciativas como: a) Héroes Fest: disefiada para promover un entorno mds
emprendedor e innovador en Colombia con un método basado en ciencia cognitiva, b) Agencia de noticias
ColombialNN: estrategia para posicionar el tema de la innovacién empresarial y el emprendimiento en las
agendas nacional y regional, visibilizando casos de éxito de empresarios y emprendedores. Por su parte,
COLCIENCIAS desarrollé Alianzas Regionales por la Innovacién, con el fin de generar habilidades para disefiar
y desarrollar proyectos de innovacién a través de la cultura.
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Informacién de la EDIT VII (2013 y 2014) indica que el 81,7% de los montos invertidos

en ACTI por las unidades productoras corresponden a recursos propios de las empresas

industriales, que el 4,5% de esos montos provienen de otras empresas del grupo y que apenas

12,5% de los mismos vienen de la banca.

la OCDE (2013a) y Kantis H. (2015) plantean la existencia de determinantes

adicionales de la innovacién y el emprendimiento asociados al entorno, especialmente

relevantes para el caso de las empresas en etapa temprana o sfartup (Tabla 4). Los problemas

mé&s apremiantes relacionados con dichos determinantes para el caso colombiano son:

Bajo desarrollo de los servicios de apoyo y capacitacién empresarial que, de acuerdo
con el BID (2014), pueden estar reflejando fallas de coordinacién en el sistema de
innovacién. El sistema de apoyo actualmente existente en Colombia resulta insuficiente,
principalmente en el acompafamiento a procesos de incubacién?, aceleracién y
generacién de spin-offs corporativos?’. De acuerdo con el CPC (2015), el pais no
cuenta con un registro formal de las instituciones que incuban y aceleran empresas, lo
que dificulta entender las oportunidades y retos que poseen. Por ofro lado, respecto a
la capacitacién empresarial, esta se concentra en la gestidn y nacimiento de empresas,
y no aborda suficientemente los procesos de consolidacién y expansidn.

Marco regulatorio desfavorable para la innovacién y el emprendimiento. Segin la
OCDE, en Colombia no se evidencian avances en materia de tributaciones y
legislaciones especiales que favorezcan el emprendimiento o que den un trato
diferencial dependiendo de las distintas fases de desarrollo de las empresas. Por
ejemplo, en Colombia los emprendimientos afrontan la misma carga tributaria que las
empresas consolidadas. Como resultado, Colombia se encuentra en la posicién 84
entre 189 paises en el indicador de apertura de empresas del informe Doing Business
2015 (Banco Mundial, 2014).

Tabla 4. Apoyo directo a las starf-up en América Latina. Comparacién 2012

Categoria CcCoO <CL MX  BR AR

Servicios de

Incubadoras
Aceleradoras

apoyoy

[]
capacitacién Spin-offs corporativos - . - . .

empresarial

Transferencia tecnolégica y spin-offs
universitarias

28 De acuerdo con Mdrquez, Montafiez, Cérdenas, & Carvajal (2011), se observa interés de las incubadoras
por lograr primero una sustentabilidad y luego un impacto. Adicionalmente, no se identifican evaluaciones
recientes del estado de las incubadoras ni del entorno de apoyo al emprendimiento. El ¢ltimo diagnéstico de
dicho apoyo fue elaborado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (2011).

22" Al momento de realizar el estudio de la OCDE (2013a), las categorias de aceleracién y de spin-off
corporativos se encontraban sin informacién.
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Categoria CO CL

MX BR AR
Capacitacién empresarial .
Marco Facilidad para crear y cerrar empresas

Regulatorio  Tributacién y legislacién especial

Fuente: Adaptado y actualizado por DNP a partir de informacién de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) (2013aq, pég. 13).

Notas: Colores = rojo (no existe), amarillo (bajo desarrollo), verde (implementado).

Estas debilidades en los determinantes de la innovacién y el emprendimiento explican
la baja inversién empresarial en [+D. Al respecto, el BID (2014) y Kantis H. (2015), sefalan
que la brecha en [+D empresarial entre Latinoamérica y los paises de la OCDE se debe en
15,3% a fallas en el desarrollo financiero (crédito del sector financiero), en 23,7% a fallas
en la acumulacién de conocimiento y en 25,8% al talento humano.

4.1.2.Baja eficiencia y efectividad en la provisién de factores de produccién

Existencia de brechas de capital humano

El principal problema en la relacién entre el factor trabajo y el aumento de la
productividad, la sofisticacién y la diversificacion del aparato productivo, es que el pais no
cuenta con el capital humano que requiere para lograr mejoras sustanciales en su
productividad laboral (Banco Mundial, 2015). Este problema se puede explicar por la
existencia de 3 tipos de brechas: de cantidad, de pertinencia y de calidad. La brecha de
cantidad se refiere a la baja oferta de mano de obra con los niveles de calificacién
requeridos. Segin Lora (2015), a pesar de que Colombia es el pais en la regién que ha
dedicado mayor cantidad de recursos a la formacién de la fuerza laboral, ain existe un alto
déficit de oferta laboral en los niveles técnico y tecnoldgico (Grdfico 8).

Grdéfico 8. Oferta y demanda laboral por nivel educativo, 2014

78 39, m Oferta m Demanda (vacantes)

Bachiller Técnico Universitario

Fuente: Lora (2015) con base en el Atlas de Complejidad Econdmica.
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En cuanto a las brechas de pertinencia, el 47% de las empresas reportaron en 2015
grandes dificultades para encontrar el talento humano que requerian (Manpower Group,
2015). Relacionado con lo anterior, las tasas de vinculacién al mercado laboral de los
egresados del SENA son menores a las cifras promedio de las demds instituciones de
educacién para el trabajo y el desarrollo humano (IETDH) del pais. Segin el Observatorio
Laboral para la Educacién del Ministerio de Educacién Nacional, el 55,4% de los técnicos
profesionales y el 70,8% de los tecndlogos egresados del SENA en 2013 se vincularon al
mercado laboral en 2014, mientras que en promedio el 66,7% y 75,1% de los técnicos
profesionales y tecndlogos (respectivamente) egresados de las demds IETDH en 2013 se
vincularon al mercado laboral en 2014. Segin el Banco Mundial, los empresarios
colombianos consideran que los programas de formacién para el trabajo ofrecidos por el
SENA varian en calidad y no siempre estdn alineados con los requerimientos del mercado.
Lo anterior dificulta ocupar vacantes de técnicos, representantes de ventas, asistentes
administrativos y personal de apoyo, y tiene repercusiones en los costos que las empresas
asumen en seleccién y formacién de recurso humano (Banco Mundial, 2015). Estas
dificultades suelen estar relacionadas, entre otros factores, con el déficit de habilidades
laborales tanto técnicas como blandas®®, y con los bajos niveles de formacién y capacitacién

(WEF, 2014).

Respecto a la formacién para el trabajo y la capacitacién laboral, solo el 24% de
trabajadores del pais recibe algin tipo de capacitacién. De acuerdo con Crespi, Ferndndez-
Arias y Stein (2014), Colombia es uno de los paises con mayor gasto pdblico en formacién
para el trabajo, pero es uno de los paises con menor productividad. Segin este estudio,
aunque méds de 50% de las empresas en Colombia capacita a sus empleados, la mayoria no
percibe mejoras en productividad.

En sintesis, se concluye que en materia de brechas de cantidad y pertinencia: (i) se
educan en el pais menos técnicos y tecndlogos que los demandados por el mercado laboral;
(i) no existe consistencia suficiente entre las habilidades requeridas por las unidades
productoras y las habilidades proporcionadas por el sistema educativo; v (iii) la formacién
en competencias y funciones laborales que brinda el sistema educativo no es pertinente para
el sector productivo.

Los déficits de cantidad y pertinencia estan relacionados con fallas de gobierno que
dificultan el acceso a la educacién terciaria. Por un lado, existen bajas tasas de cobertura.
Segin el Ministerio de Educacién Nacional, la tasa bruta de cobertura en educacién

30 Las habilidades blandas son rasgos de cardcter y habilidades interpersonales que caracterizan las relaciones
de una persona con otras.
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superior®! en Colombia llegd al 47,8% en 2014, ubicdndose en el promedio de América
Latina, y muy por debajo de Argentina (76%) y Chile (74%). También persisten grandes
brechas al interior del pais entre estos indicadores. Por ejemplo, existen 1.024 municipios
(de un total de 1.123 municipios en el pais registrados en el DANE) con una cobertura
universitaria menor o igual al 10%. A nivel departamental (Grdfico 9), mientras Vaupés tiene
una tasa de 3,09%, la cobertura en Chocé es de 23,94%, en Santander es de 60,87% y en
Bogotd del 98,04%.

Grdfico 9. Tasa de cobertura en educacién terciaria por departamentos, 2014

100%
80%
60%
40%
20%
0%
” 9 0 0D 0O QO ® U D 0 OO0 YO L OO0V S0 0SS0 0 5% 92 0000050
k) 2 - = - o O o= £ 0 [) 200 o 2
8238885088805 22885250 8ESTRS5TRL00
DO_C‘UOE';UD‘OD—CDC_OCU_mIE___OC_>\O_CUCCU)
T NG > = 58292500 S EQIO 9 °O8588 09855888029
>Soc2a<250090Z a< 5Y D o - O & = 58 2R
=0 5 O o o) — £ c0 2% g
€ O @) c 0 O & o]
< a3 O 53 2 S R%] < A
w c )
3 33
o
> £
[¢)
z

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional.

Adicionalmente, existen tasas de transicién inmediata®? bajas: segin estadisticas del
Ministerio de Educacién Nacional, de los estudiantes matriculados en grado 11 en 2013
(503.862 estudiantes), solo el 34,6% (174.576 estudiantes) se matricularon en educacién
superior en 2014. En este indicador también se aprecian grandes brechas entre
departamentos (aunque menores a las brechas en cobertura): mientras la tasa de transicién

31 La tasa bruta de cobertura mide el nimero de personas matriculadas en los programas de educacién superior
(en los niveles técnico profesional, tecnolégico y universitario) sobre el total de personas entre 17 y 21 afios, e
incluye las cifras de programas de educacién superior del SENA.

32 |a tasa de transicién inmediata de educacién terciaria mide el porcentaje de bachilleres que ingresan a
programas de educacién terciaria en el ao siguiente a la ferminacién de sus estudios de educacién media, segin
el sitio donde el estudiante cursé grado 11. En este documento la transicién inmediata se calculé como la
proporcién de estudiantes egresados de la educacién media en 2013, que se encontraban matriculados en primer
o segundo semestre del 2014 en cualquier Institucién de educacién terciaria de acuerdo al Sistema Nacional de
Informacién de Educacién Superior (SNIES) o de educacién para el trabajo de acuerdo a SIET (Ministerio de
Educacién Nacional, Plan Nacional Decenal de Educacién Terciaria en elaboracién, 2016).
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en Amazonas fue de 11,9%, en Chocé fue de 22,6%, en Santander fue de 40,3%, y en
Bogotd fue de 48,5% (Grdfico 10).

Gréfico 10. Tasa de transicién inmediata por departamentos, 2014
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Fuente: Ministerio de Educacién Nacional.

En particular, el nimero de inscritos en programas técnicos y tecnoldgicos es bajo. El
déficit de oferta en estos niveles de formacién se relaciona con la baja participacién de las
matriculas de estos niveles en el nimero total de matriculas de educacién superior (Grafico
11). La participacién de la matricula de educacién tecnolégica ha aumentado en los dltimos
afios, aunque la participacién de la educacién técnica ha disminuido.

Grdfico 11. Participacién en la matricula total
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Fuente: DNP, con datos de Ministerio de Educacién Nacional — SNIES.
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Nota: (a) *Cifra preliminar. (b) En la matricula de educacién tecnolégica estd incluida la impartida por el SENA.
Por otro lado, la matricula de educacién técnica profesional no incluye la de formacién de técnicos laborales del
SENA.

Las bajas tasas de transicién inmediata y matricula en educacién técnica y tecnoldgica
pueden estar a su vez relacionadas con fallas de coordinacién en el mercado laboral. De
acuerdo con un estudio realizado por el CPC, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y la Corporacién Andina de Fomento (2015), este tipo de brechas ocurre
por una desconexién entre el sector de formacién y el sector productivo.

Existen también asimetrias de informacién asociadas al desconocimiento de las
condiciones laborales y las aspiraciones salariales de los egresados, y al escaso flujo de
informacién sobre vacantes por parte de potenciales aspirantes (v.g. problemas de
infermediacién laboral). Segin Fedesarollo (2015), tanto a nivel mundial como en el caso
colombiano, los retornos promedio a la educacién han disminuido en la medida en que la
cobertura de la educacién ha aumentado. No obstante, la baja oferta de trabajadores
calificados y técnicos de rango medio en Colombia, sumada a una mayor demanda de los
mismos, generé que los retornos marginales a la educacién técnica y tecnoldgica entre 2007
y 2011 crecieran a una tasa de 2,2%, superior a la tasa de crecimiento de los retornos a la
educacién universitaria (1,8%). Este hecho, contrario a la tendencia mundial de mayor
crecimiento de los retornos a la educacién primaria y secundaria que de los retornos a la
educacién terciaria (Fedesarollo, 2015), deberia fomentar la oferta de trabajadores técnicos
y tecnélogos en Colombia en ausencia de fallas de mercado. El hecho de que dicha oferta
no haya crecido entre 2007 y 2011 (ver Gréfico 10) es un indicio de las fallas de informacién
aqui mencionadas.

Cabe mencionar que la remuneracién a trabajadores de estos niveles sigue siendo
inferior que la remuneracién a niveles superiores de educacién: segin el Observatorio
Laboral para la Educacién del Ministerio de Educacién Nacional, en 2014 el salario
promedio de un técnico profesional graduado en 2013 fue de 1.041.927 pesos, mientras

un tecndlogo devengd 1.113.635 pesos (un 7% mds) y un universitario 1.736.849 pesos (un
56% mas).

También inciden en las brechas de cantidad y pertinencia las fallas de coordinacién
que se presentan cuando un sector no se puede sofisticar porque no existe el capital humano
adecuado, pero a su vez, este capital humano no se puede formar en un sector poco
sofisticado. Las fallas de coordinacién en el mercado de trabajo parecen tener ademds una
dimensién regional, pues el 70% de los trabajadores calificados en el pais estan

concentrados en las dreas metropolitanas de Bogotd, Medellin y en el Eje Caribe (DNP,

2013).

Respecto a la brecha de calidad, en todos los niveles de formacién en Colombia existe
un déficit en la calidad de la formacién impartida. En educacién superior, solo 39 de las 288
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instituciones de educacién superior (13,5%) tienen acreditacién de alta calidad, y de un total
de 11.213 programas, solo 956 cuentan con esta acreditacién (8,5%) (Ministerio de
Educacién Nacional, 2015). Esta situacién lleva a que a nivel internacional solo 3
universidades colombianas estén incluidas en el top 500 del ranking QS. En la educacién
técnica profesional y tecnoldgica los rezagos son mayores, ya que solo 3,2% de los
programas tienen acreditacién de alta calidad. Similarmente, el nivel de certificacién en
calidad de la oferta de educacién para el trabajo y el desarrollo humano es muy bajo. De
acuerdo con el Ministerio de Educacién Nacional, tan solo el 9,5% del total de instituciones
estén certificadas, y en el caso de los programas la situacién es similar: apenas el 8,8% del
total de programas de educacién para el frabajo cuentan con certificacién de calidad.

A nivel regional la disparidad en calidad también es notoria. Mientras departamentos
como Quindio tienen el 20% de sus instituciones certificadas, otros como Caquetd, Casanare,

Vichada o Vaupés no tienen ninguna institucidn certificada (Ministerio de Educacién
Nacional, 2015).

Limitado acceso a financiamiento para la transformacién productiva

la falta de acceso a financiamiento es uno de los principales obstdculos para
incrementar la productividad, inyectar capital a las unidades productivas mds eficientes y
permitir la entrada de nuevos negocios. Al respecto, los empresarios colombianos consideran
que las tasas de intermediacién son muy altas, lo cual suele limitar sus decisiones de inversién.
De acuerdo con datos del £nferprise Survey del Banco Mundial, los empresarios en Colombia
perciben que el acceso a financiamiento es el mayor obstaculo en el ambiente de negocios.
Dicho obstdculo afecta principalmente a las pymes, a los pequefios productores
agropecuarios, a los nuevos emprendimientos y a los emprendimientos en sectores modernos,

donde los niveles de riesgo son mayores y los colaterales son menos tangibles (CPC, 2014).

El limitado acceso al crédito puede ser consecuencia de una serie de fallas de mercado
como asimetrias de informacién y externalidades. En el primer caso, las entidades financieras
no saben medir la rentabilidad de algunos proyectos que no se cifien a los estdndares de los
proyectos que suelen evaluar (por ejemplo, proyectos con componentes innovadores o de
sostenibilidad). Con respecto a las externalidades, algunos proyectos no son financieramente
viables dados los estandares de riesgo definidos por las entidades financieras privadas, pese
a tener un alto retorno social. Estas fallas de mercado justifican la intervencién del sector
plblico a través de diferentes tipos de instrumentos que promuevan tanto la creacién de

nuevos lineas o modelos de negocio como el fortalecimiento de negocios existentes.

Como se observa en el Grdafico 12, los instrumentos de financiamiento en Colombia
estdn relativamente bien desarrollados para el fortalecimiento de negocios existentes (OCDE,
2013aq), lo cual no solo ha aumentado el acceso al crédito y reducido sus costos, sino que
también ha impactado positivamente la produccién y el empleo. Es el caso de los fondos de
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capital privado, los cuales se consolidan como un tipo de financiamiento cada vez més
relevante en el pais. En Colombia, el promedio anual de crecimiento del capital de estos
fondos entre 2005 y 2014 fue de 56%, alcanzando un total acumulado de USD 7.742
millones en el Gltimo afio (CPC, 2015).

Grdfico 12. Estructura de financiamiento para el emprendimiento y la innovacién en
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Fuente: Adaptado de (OCDE, 2013q, p. 13).

Nota: los colores significan: rojo (necesita crearse), azul claro (bajo desarrollo), azul oscuro (implementado).
Crowdfunding: es una nueva figura que se ha desarrollado con base en las nuevas tecnologias de informacién y
comunicaciones, y se refiere al uso de pequefias cantidades de capital de diferentes personas que se utilizan para
financiar una nueva idea de negocio. Venfure capifal es capital de riesgo para apoyar a nuevos
emprendimientos. Corporafe Venturing:. se refiere a capital de riesgo donde los capitalistas son empresas u
organizaciones que invierten recursos en nuevas empresas o emprendimientos, en bisqueda de ganancias futuras.
Financiacién mezzanine: consiste en suministrar recursos de crédito a una compafia para reemplazar aportes de
sus accionistas. Es utilizado por empresas que tienen flujo de caja positivo para apalancar un mayor crecimiento

a través de proyectos de expansién, adquisiciones, recapitalizaciones y compras apalancadas (Silbernagel &
Vaitkunas, 2010).

Los recursos publicos también han financiado principalmente negocios existentes. El
mapeo de instrumentos de CTI realizado por el Comité Técnico de innovacién (2014)32
identificd 95 instrumentos de financiacién® entre el 2010 y junio de 2014, en los que, por

33 Incluye instrumentos del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (Bancéldex, iNNpulsa y el Programa de
Transformacién Productiva), Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (Corpoica), Ministerio de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones, Colciencias y SENA.

34De un total de 134 instrumentos de CTI mapeados.



cada peso de recursos publicos asignados a nuevas empresas o lineas de negocios, se
destinaban seis pesos a fortalecer negocios existentes®. Los instrumentos dirigidos a
empresas no identificaban preferencias respecto al tamafio o grado de innovacién, pero si
respecto a su tiempo de conformacién, que es de al menos tres afios (Comité Técnico Mixto

de Innovacién, 2014).

Los instrumentos para unidades productoras en etapas tempranas (semilla, startup o
expansién) son aun incipientes, lo cual afecta su productividad (Grdfico 12). Respecto a la
posibilidad para las unidades productoras de crear nuevas lineas o modelos de negocio,
cabe decir que los esquemas de capital semilla ain se encuentran en un bajo nivel de
desarrollo en Colombia. El principal instrumento de financiamiento de capital semilla es el
Fondo Emprender del SENA, que conté con 218 mil millones de pesos entre 2010-2014. Sin
embargo, su impacto sobre la creacién de empleos y el crecimiento empresarial ha sido
limitado (Econometria, 2014). Por otra parte, iNNpulsa Colombia ha sido recientemente un
actor de relevancia para ofrecer capital semilla en etapa temprana, aunque con recursos

limitados, cercanos a los 35 mil millones de pesos entre 2012 y 2014.

Por su parte, el Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro) otorgd
a 31 de diciembre de 2014 245.000 créditos para el sector agropecuario, de los cuales
dnicamente 3% (7.300) fueron para comercializacién y transformacién, adquisicién de
maquinaria y equipos, unidades y redes de frio, transporte especializado, reparacién de
maquinaria, infraestructura y bodegas para manejo de postcosecha, limitando las
capacidades de expansién y el crecimiento de la productividad en los emprendimientos del
sector. Esta situacién es de especial relevancia ya que las fases de trasformacién y
comercializacién son las que permiten a los productores agropecuarios darle valor agregado
a su produccién y garantizar calidad y oportunidad de entrega de los productos, factores
determinantes y diferenciadores en las fransacciones comerciales. De esta forma, el fomento
de las lineas de crédito para comercializacién y transformacién permitiria una mayor
empresarizacién del campo, y mejoraria la remuneracién que reciben los productores

agropecuarios por su produccién.

Respecto al financiamiento del sector privado para la creacién de nuevas lineas o
modelos de negocio, algunas fallas de gobierno, como barreras regulatorias, han dificultado
el surgimiento de instrumentos como la financiacién en masa (crowdfunding) y el capital de
riesgo corporativo (corporate venturing). Estas barreras estan relacionadas, por ejemplo, con
el manejo de riesgos asociados al lavado de activos y la concentracién de recursos en pocos
inversionistas, como ocurre con el crowdfunding. De acuerdo al Banco de la Repdblica®®, el

35 Para fortalecer negocios existentes: 45% en asistencia técnica y 55% en mejoramiento y consolidacién de la
innovacién. Para nuevas empresas o lineas de negocios: 78% a empresas tradicionales y 22% a innovadoras
(Comité Técnico Mixto de Innovacién, 2014).

36 Reporte de la situacién actual del microcrédito en Colombia, marzo de 2016.
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pais no cuenta con una regulacién para instrumentos como este Gltimo que priorice el
establecimiento de un sistema de administracién del riesgo de lavado de activos y
financiacién del terrorismo (Sarlaft), la regulacién de las plataformas que proveen este tipo
de fondeo, y la regulacién en tasas y montos méximos. Lo anferior estd en linea con el
diagnéstico de la OCDE (2013a), que sefald que la industria colombiana de capital de

riesgo se encuentra aln en una etapa temprana en comparacién con paises como Brasil y

Chile.

Por su parte, mecanismos de apoyo a start-up y negocios en expansién, como las redes
de dngeles inversionistas, el denominado venture capital 'y el capital privado también se
encuentran en desarrollo (FMI & BID, 2013). En 2012 existian dos redes de dngeles
inversionistas en el pais®” que agrupaban alrededor de 125 inversionistas, una cifra superada
en América Latina solo por México (292 dngeles en seis redes) y Argentina (133 dngeles en
dos redes). En la actualidad, se estima que existen 10 redes de dngeles inversionistas de
diversos tamafios (INNpulsa, 2015). En cuanto a fondos de capital privado, en Colombia
entre 2005 y 2014 se registraron compromisos de capital emprendedor por USD 192
millones (2,4% del total de compromisos de esos fondos)3®. De estos, solamente USD 26
millones (13%) fueron efectivamente invertidos, dada las dificultades para lograr cierres
financieros de los proyectos, lo cual refleja fallas de informacién y coordinacién en el sistema
de financiamiento (OCDE, 2013a). Esto contrasta con los USD 39 millones promedio de
América Latina (ColCapital y Ernst & Young Colombia, 2015).

Adicionalmente, el pais no cuenta con instrumentos que promuevan instrumentos
sofisticados de financiamiento como los mecanismos de salida (p.ej. mercado de capitales y
deuda), el crédifo mezzanine, y nuevos esquemas de garantias de crédito. Segin la Gran
Encuesta Pyme de la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras, entre 2006 y 2013
el 9% de los encuestados industriales, el 14% de los comerciales y el 15% de los de servicios
reportaron la falta de garantias como un obstdculo significativo para acceder a un crédito.
En cuanto al sector agropecuario, la Encuesta de Calidad de Vida de 2011 revelé que la
principal causa de negacién de las solicitudes de crédito para financiamiento de proyectos
productivos fue la falta de garantias, seguida de la ausencia de documentacién requerida
por el banco en la solicitud del crédito. Sin embargo, se espera que la reciente expedicién
del Decreto 1835 de 2015, el cual reglamenta la ley 1676 de 2013 de Registro de Garantias

Mobiliarias, se traduzca en un impulso importante al acceso a crédito.

Finalmente, existe evidencia de que las empresas colombianas no cuentan con
instrumentos de financiamiento suficientes para invertir en el exterior. Segin el diagnéstico

37 Redes Bavaria y Colcapital. En el informe del CPC de 2015, se sefiala que entre los afios 2003 y 2012 estas
redes han invertido cerca de USD 6,5 millones en 38 empresas.

38 Cabe mencionar que el capital comprometido por los fondos de capital privado en Colombia ha crecido 56%
promedio anual entre 2005 y 2014, hasta alcanzar un total acumulado de USD 7.742 millones.
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realizado en el Documento CONPES 3771, Estrategia de promocion de la inversidn directa
colombiana en el exterior, la falta de acceso a vehiculos de crédito para realizar inversiones
en el exterior o integrarse en mayor medida a los mercados internacionales afecta
especialmente a las pymes. Esto debido a que los bancos nacionales suelen atribuir un mayor
riesgo a este tipo de iniciativas, y los bancos del exterior desconocen el historial crediticio de

las firmas colombianas.

4.1.3. Débil entorno para promover la insercién de los bienes y servicios nacionales en
los mercados domésticos e internacionales

Bajos niveles de encadenamientos productivos

Los bajos niveles actuales de encadenamientos productivos en la economia colombiana
son producto de fallas de coordinacién entre los diferentes agentes econémicos (productores
primarios, proveedores, transformadores, comercializadores) que participan en la cadena.
La baja coordinacién limita las posibilidades de generacién de economias de escala,
creacién de oportunidades de negocio con nuevos compradores, transmisién de avances
tecnoldgicos entre actores de la cadena, la diversificacién de la produccién, el incremento

en productividad y la integracién de la produccién nacional en cadenas regionales o globales
de valor (Blyde, 2014).

El nivel de insercién de Colombia en cadenas regionales y globales de valor se observa
al comparar la contribucién del valor agregado proveniente de diferentes regiones del mundo
en las exportaciones colombianas, asi como la contribucién del valor agregado nacional en
las exportaciones de otros paises. Respecto al primer tipo de contribucién, el porcentaje de
insumos comprados en el exterior dentro de las exportaciones realizadas es inferior al
promedio de la regién de América Latina y el Caribe en todos los niveles de tecnologia
(Blyde, 2014) (Grdfico 13).

Respecto al segundo tipo, es decir, la contribucién de los productos domésticos a las
exportaciones de ofros paises, la regién de América Latina y el Caribe estd rezagada en
cuanto a bienes de alta tecnologia. Unicamente Chile aporta mds del 7% en la generacion
de oferta exportable de ofros paises. Colombia se ubica por debajo del promedio de la
regién en bienes de tecnologia baja y alta, y solo por encima del promedio en productos
primarios (Blyde, 2014). Lo anterior refleja una importante desventaja en cuanto al nivel de
insercién dentro de las cadenas de valor con respecto a paises de la regién (Gréfico 14).

En cuanto a la insercién de unidades productoras colombianas en cadenas locales de
valor, cabe mencionar que el DNP, a partir de informacién del Atlas de Complejidad
Econdémica para Colombia (Datlas), identificé sectores con alto potencial de transformarse en
proveedores de insumos que actualmente son importados; sin embargo, dichos
encadenamientos no se han materializado, muy posiblemente debido a fallas de informacién.
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En particular, se encontré que una alta proporcién de la demanda nacional de algunos
insumos provenientes de los sectores de hidrocarburos, quimicos, plésticos y caucho es
cubierta con importaciones, y que, aunque el pais no tiene actualmente VCR en esos insumos,
si parece contar con algunas de las capacidades criticas para la produccién de los mismos.
Adicionalmente, se encontré que los insumos mencionados son mds sofisticados que el

promedio de la canasta de exportacién del pais.

Gréfico 13. Valor agregado extranjero en las exportaciones
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Fuente: Blyde (2014: 23, 26, Grdficos 2.3. y 2.5, respectivamente).

Nota: el valor agregado se presenta por sector generador de valor agregado. El porcentaje corresponde al
promedio del periodo 2003-2007.

En el caso particular del sector agropecuario, cabe mencionar que no solo los bajos
niveles de encadenamientos verticales mencionados anteriormente, sino también de
encadenamientos horizontales®?, frenan la productividad del sector. En cuanto a estos dltimos,
existe una limitada conformacién de figuras asociativas formales entre pequefios productores.
Lo anterior como consecuencia que los actores tienen problemas para coordinarse y compartir
una misma visién, y que la informacién dentro del mercado respecto a los beneficios que trae

asociarse y a cémo generar asociaciones y cooperativas es insuficiente. Una causa adicional

39 Se refieren a encadenamientos entre actores que se encuentran en un mismo nivel de eslabén de la cadena
de valor. Por ejemplo, encadenamientos entre productores primarios o encadenamientos entre comercializadores.
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de los bajos niveles de encadenamientos horizontales son las bajas capacidades de gestién
de los pequefios productores para el manejo administrativo de las mismas (DNP, 2015b).

Gréfico 14. Valor agregado doméstico en las exportaciones de terceros paises
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Fuente: Blyde (2014: 23, 26, Gréficos 2.3. y 2.5, respectivamente).

Nota: el valor agregado se presenta por sector generador de valor agregado. El porcentaje corresponde al
promedio del periodo 2003-2007.

Los bajos niveles de encadenamientos horizontales impiden que muchos productores
agropecuarios se beneficien de las ventajas econémicas de la asociatividad. Por ejemplo, en
lo concerniente al manejo de los riesgos asociados a la produccién y a la precaria
infraestructura para el almacenamiento y la transformacién, un productor asociado puede
encontrar soluciones colectivas cuyos costos son compartidos y que permiten difundir
prdcticas eficientes. Al estar asociados, los productores tienen mayor acceso y menores costos
en lo que respecta a planes y programas de formacién de capital humano y asistencia
técnica, lo cual incrementa la productividad de sus unidades productoras y la aplicacién y
adopcién de nuevas tecnologias en las mismas. Adicionalmente, la asociatividad disminuye
las brechas relacionadas con la tercerizacién comercial, ya que colectivamente se fortalecen
los mecanismos de negociacién y se fomenta la formalidad. Todo esto garantiza el desarrollo
de capacidades para establecer negocios y empresas y la generacién de economias de
escala, entre ofros aspectos (DNP, 2015b).
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A nivel nacional se evidencian algunas iniciativas de apoyo para desarrollar
proveedores e identificar productos con potencial de insercién en cadenas de valor a nivel
local e internacional. Sin embargo, tales iniciativas no obedecen a un lineamiento integral.
Tampoco existe una estrategia clara de promocién y generacién de encadenamientos
productivos, intervenciones a través de la focalizacién de instrumentos de desarrollo
empresarial ni servicios de informacién acerca de las oportunidades de insercién en cadenas
a nivel interno, regional o global (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, 2015).

Bajos niveles de cumplimiento de estédndares de calidad

Las unidades productoras colombianas no acuden en la medida requerida a la
certificacién de calidad, servicio que presta el Subsistema Nacional de Calidad (SNCA).
Segin la EDIT que adelanta el DANE, en el periodo 2005-2012 la cantidad de empresas
que manifestaron haber obtenido algin tipo de certificacién de calidad, bien sea de proceso
o de producto, se mantuvo por debajo del 25% del total de empresas encuestadas. Si bien
entre 2007 y 2008 el 24,4% de las empresas manifestd obtener algin tipo de certificacién
de calidad, entre 2009 y 2012 esta cifra bajé a 12,3%.

Son varias las fallas de mercado o gobierno asociadas a las dificultades para obtener
certificaciones de calidad y cumplir con estos estdndares.

Un primer tipo de problema asociado a fallas de coordinacién es el bajo nivel de
desarrollo de los servicios para la calidad (ensayos de laboratorio, evaluacién de la
conformidad, normalizacién, calibracién de equipos, entre otros). La falta de una mayor
oferta de ensayos de laboratorio acreditados, sumada a la inexistencia de suficientes
capacidades técnicas en esta drea, incrementa los costos para que las empresas puedan
exportar y garantizar la calidad de sus productos al consumidor. Desde el lado de la
demanda de servicios para la calidad, la mayor preocupacién de los empresarios es la
dificultad para obtener certificaciones (de producto o proceso) por altos costos (24%),
seguida por la dificultad para encontrar laboratorios u organismos evaluadores de la
conformidad acreditados (15%) (Castro, Arboleda, Balcdzar, y Estupindn, 2013) (Grdfico
15).

Adicionalmente, existe una falla de gobierno relacionada con la necesidad de
aumentar la oferta de programas de formacién de profesionales para el desarrollo de
actividades de evaluacién de la conformidad®?, pues los pocos existentes no cubren lo que
se requiere para desarrollar el mercado. Es mds, el primer programa de formacién superior
en metrologia fue un diplomado entre el Instituto Nacional de Metrologia (INM) y la
Universidad Nacional de Colombia que se lanzé en junio de 2015. Adicionalmente, el INM

40 Segun la ISO/IEC FDIS 17000: Evaluacién de la conformidad. Vocabulario y principios generales, (2004),
la evaluacién de la conformidad se define como la demostracién de que se cumplen los requisitos especificados
relativos a un producto, proceso, sistema, persona u organismo.
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manifiesta que la formacién de sus expertos se ha dado a través de oportunidades de
investigacién en institutos homdlogos en Alemania, Corea, México, Argentina, Brasil, entre
otros. Lo anterior configura una oferta inadecuada de metrélogos, inspectores y evaluadores
que apoyen las actividades de certificacién y de laboratorio.

Gréfico 15. Dificultades de los empresarios para hacer un adecuado uso de la
infraestructura de la calidad

= Dificultad para obtener certificaciones por altos costos

= Dificultad para encontrar laboratorios, OEC que puedan verificar
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Dificulta para exportar por incumplimiento de reglamentos del pafs
destino

= Dificultad para exportar por incumplimiento de normas técnicas

exigidas en el pais destino
= Dificultad para competir en los mercados por la aplicacién de
normas técnicas

12% = Dificultad para competir en los mercados por la aplicacién de
reglamentos

m Otros

14%

Fuente: Castro, Arboleda, Balcdzar, y Estupifidn (2013).

Por ofro lado, se evidencian fallas de informacién. Los resultados arrojados por la
evaluacién al SNCA realizada por Fedesarrollo para el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo en 2013 evidencian el desconocimiento (especialmente de los empresarios) sobre
los servicios que ofrecen las entidades publicas y privadas del SNCA (Fedesarrollo, 2013).

Otro problema de coordinacién entre actores pdblicos y privados es la baja
participacién de empresarios, consumidores, canales de comercializacién, Estado y
academia en los procesos de normalizacién, a pesar de los beneficios que dicha
participacién traeria para cada una de las partes. Segin el Instituto Colombiano de Normas
Técnicas y Certificacién (ICONTEC) (2015), el promedio de asistencia a estos procesos entre
2008 y 2015 fue de 6,5 asistentes. Estos procesos son la base para adoptar y disefar las
normas técnicas colombianas (NTC) que contendrdn las caracteristicas y exigencias para
considerar que un producto, servicio, sistema o proceso sea de calidad.

A lo anterior se suma la disparidad entre las NTC y los referentes internacionales (como
las normas publicadas por la International Organization for Standarization [ISO]). En el
periodo 2008-2013, solo el 28,4% de las NTC tuvieron un antecedente internacional (Castro,
Arboleda, Balcdzar, y Estupiiidn, 2013). Estas brechas entre esténdares generan sobrecostos
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para las unidades productoras, pues adecuar sus productos o procesos para dar
cumplimiento con una NTC no garantiza el cumplimiento de las exigencias internacionales.

Por Gltimo, existen problemas de coordinacién intragubernamental (falla de gobierno)
en la expedicién de reglamentos técnicos*'. De acuerdo al Documento CONPES 3816
Mejora normativa: andlisis de impacto, la produccién normativa en Colombia, incluyendo
los reglamentos técnicos, se caracteriza por la falta de estudios y metodologias (como el
andlisis de impacto normativo [AIN]) que permitan garantizar que la mejor solucién a una
problemdtica es la expedicién de una norma. Sumado a lo anterior, la dispersién de
competencias para la reglamentacién técnica entre las entidades pdblicas y la baja
vinculacién de algunas entidades en los procesos de reglamentacién de otras (Fedesarrollo,
2013) es una falla de gobierno que genera altos costos de transaccién y problemas de
coordinacién frente a los intereses de diferentes sectores.

Baja participacién del pais en el comercio mundial

La participacién de las exportaciones en el PIB colombiano ha sido histéricamente
inferior a la de paises pares como Ecuador, Perd y Suréfrica*? (Banco Mundial, 2015)
(Grdfico 16). Adicionalmente, Colombia presenta una alta concentracién tanto en los
productos que exporta como en la cantidad de empresas exportadoras. Segin cdlculos del
DNP con datos del Registro Unico Empresarial y Social (RUES), la concentracién se presenta
en bienes primarios, como combustibles y mineria, los cuales representaron el 65% del total
de exportaciones en el periodo 2010-2014. Ademdés, durante el mismo periodo Gnicamente
15.300 empresas realizaron exportaciones de bienes, las cuales equivalen al 2% del total
de empresas registradas en Colombia®.

De acuerdo a un estudio realizado por el BID sobre pioneros exportadores en
Latinoamérica, el inicio de la actividad exportadora estd afectada por fallas de mercado
asociadas a problemas de apropiabilidad (Sabel, C., Ferndndes-Arias, E., Hausman, R.,
Rodriguez-Clare, y Stein, E.; 2012). Cuando un productor evalia exportar por primera vez,
sabe que es probable que sus competidores lo imiten. Una vez el pionero estima el costo de
desarrollar capacidades de produccién o conocimientos y demds costos hundidos del proceso
de exportar, invierte por debajo del nivel éptimo, debido a que sus prdcticas pueden ser

41 Los reglamentos técnicos son instrumentos de fijacién de exigencias de fipo obligatorio a productos especificos,
los cuales un pais adopta para defender un interés legitimo como la salud y la vida humana, el medio ambiente
o la seguridad nacional.

42 Un reciente estudio del Banco Mundial identificé un grupo de paises (Ecuador, Per y Surdfrica) que tienen
gran similitud con Colombia en cuatro determinantes del potencial de crecimiento: desarrollo econémico,
fragmentacién geogréfica, violencia e inseguridad ciudadana y dependencia de exportaciones de productos
minero-energéticos.

43 Este porcentaije se calculé con respecto a las sociedades activas en el RUES al 6 de noviembre de 2015. No
incluye empresas asociativas de trabajo ni otras asociaciones.
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copiadas por eventuales seguidores. El beneficio social de dichas inversiones es mayor al
beneficio privado y justifica una intervencién del Gobierno que corrija estas fallas
(Econestudio, 2015). En efecto, segin célculos del DNP con datos de la DIAN y el DANE,
las empresas colombianas que a partir de 2010 exportaron productos a paises a los que
estos no habian sido exportados por Colombia en los tres afios anteriores (entre 2007 y
2009), tuvieron en el 51% de los casos empresas que también empezaron a exportar a estos
mercados (seguidoras). Adicionalmente, alrededor de un 22% de esas empresas pioneras
tuvieron en 2014 una participacién en el total de las exportaciones colombianas del producto
en cuestidn inferior a su participacién promedio del periodo 2010-2014 (es decir, fueron
parcialmente desplazadas por sus seguidores).

Grdfico 16. Exportaciones como porcentaje del PIB
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Fuente: DNP, con datos de World Development Indicators (WDI).

Adicionalmente, el mencionado estudio del BID muestra que en paises como Colombia
se puede presentar una falla de informacién asociada al desconocimiento por parte de los
posibles exportadores de la rentabilidad de invertir en informacién sobre sus posibles
compradores, que le permita adecuar su producto y procesos de manera acorde (Sabel et dl,
2012). Lo anterior, unido a los problemas de apropiabilidad, puede explicar en alguna
medida la alta concentracién de las exportaciones colombianas en unas pocas empresas.
Segun datos de la DIAN, el 68,1% del valor de las exportaciones en 2015 se concentré en
50 empresas.

Por otro lado, también se presentan fallas de gobierno asociadas a normas que los
Gobiernos (nacional o extranjeros) imponen y que pueden limitar el comercio exterior. Al
respecto, Colombia ocupé el puesto 109 entre 140 paises en el indicador de prevalencia de
barreras al comercio del indice de Competitividad Global 2015-2016 del Foro Econémico
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Mundial (2015). Las medidas no arancelarias (MNA)** son uno de los principales factores
que causan las mencionadas barreras. Garcia, Lépez, Montes y Esguerra (2014) muestran
que después de la apertura de los afos noventa hubo un aumento considerable de las MNA
en Colombia (Grdfico 17). Asimismo, existe evidencia de que Colombia tiene una mayor
proporcién de bienes cobijados por MNA que otros paises de la regién como Brasil y México
(Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, 2013), lo cual genera un
impuesto implicito a las exportaciones*’.

Grdfico 17. Proporcién de bienes sujetos a algin tipo de MNA para su importacién
en Colombia
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Fuente: DNP con datos de Garcia et al. (2014).

El Documento CONPES 3816 también establecié que en la gran mayoria de los casos
las normas emitidas en Colombia no cuentan con un AIN. En ausencia de este andlisis, no es
posible comparar el efecto potencial de la emisién de las normas con los efectos de otras
alternativas. Las consecuencias de esta falla de gobierno son particularmente nocivas cuando
se trata de normas que imponen costos econémicos para la sociedad, como algunas MNA
técnicas. Si bien dichas medidas pueden ser eficaces y suelen tener sentido desde el punto
de vista de quienes las emiten (algunas buscan alcanzar objetivos sectoriales o de politica
vdlidos, como las que buscan proteger la salud piblica o requisitos técnicos minimos de
calidad), habitualmente sus efectos sobre el comercio internacional no son analizados antes

44Segln el ITC, son “...medidas de politica comercial diferentes a las medidas comunes llamados aranceles que
tienen el potencial de afectar el intercambio internacional de bienes...”. Estas medidas son de naturaleza muy
variada y persiguen obijetivos de politica diversos. Dentro de su clasificacién se encuentran: medidas sanitarias y
fitosanitarias, obstdculos técnicos al comercio, licencias, contingentes, trdmites asociados al comercio exterior,
medidas de defensa comercial, entre otras. Para una clasificacién detallada ver Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (2012, p. 3).

45 Usando datos de Kee et al. (2009), Garcia, Lépez, Montes y Esguerra (2014) concluyen que las exportaciones
colombianas enfrentaban en sus mercados destino un arancel promedio de 13% en 2001, pero las MNA
nacionales equivalian, para entonces, a un impuesto de 40% sobre las exportaciones.
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de su emisién, ni se identifican ni evaldan alternativas que podrian solucionar el problema

de politica en cuestién sin imponer dichos efectos.

Por otra parte, se identifica la necesidad de fortalecer la provisién de bienes piblicos
para facilitar el comercio. Esto se justifica dado que los costos para exportar e importar
bienes en Colombia son 2,2 veces més altos que el promedio de paises de la OCDE y 1,6
veces mds altos que el promedio de América Latina y el Caribe*¢. De acuerdo con la encuesta
con empresarios elaborada por el Centro de Comercio Internacional (ITC) y la Universidad
del Rosario (2015) y el estudio de Garcia, Collazos y Montes (2015), los costos de las
operaciones de comercio exterior en Colombia se incrementan por las inspecciones fisicas
de mercancias, el comportamiento discrecional de funcionarios, la afectacién de la
mercancia, la infraestructura (fisica y tecnolégica) y la falta de coordinacién de los

organismos de control para realizar dichas inspecciones, entre otros.

Por dltimo, la encuesta del ITC (2015) muestra que las medidas que més afectan a los
exportadores colombianos en paises como Ecuador, México y Per( son el etiquetado, las
reglas y certificados de origen, y la certificacién de productos. En el momento, esta
informacién se encuentra dispersa entre las distintas entidades gubernamentales relacionadas
con el comercio exterior y no es facilmente accesible, generando costos adicionales para el
exportador. Por lo tanto, se identifica en este sentido una oportunidad de mejora en la
provisién de informacién sobre las normas de admisibilidad, la cual puede incluir, entre otros,
beneficios y oportunidades de los acuerdos comerciales, estdndares internacionales
requeridos y normas de comercio exterior.

4.2. Acciones de priorizacién de apuestas productivas no logran mejorar los niveles
de diversificacién y sofisticacién del aparato productivo, que son diferentes en cada
departamento

De acuerdo con el Informe de Politica de Desarrollo Productivo para Colombia,
elaborado por el CPC (2014), la diversificacién mide la cantidad de actividades econdmicas
y capacidades productivas con las que cuenta una economia. Por su parte, la sofisticacién
captura el contenido tecnoldégico y de conocimiento utilizado para transformar un bien o
servicio en uno de mayor valor agregado.

Los ejercicios de priorizacién realizados a la fecha por parte de diferentes entidades
del sector piblico y privado no han generado los resultados esperados en términos de
sofisticacién y diversificacién del aparato productivo. Como se mencioné en la seccién de
antecedentes, los instrumentos de politica de las diferentes entidades del nivel nacional no
han apuntado a consolidar agendas Gnicas de desarrollo econdmico territorial que partan
del reconocimiento de las fortalezas, necesidades y vocaciones productivas de los ferritorios.

46 Segun resultados del informe Doing Business del Banco Mundial 2014.
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Adicionalmente, se observa que la mayoria de metodologias de focalizacién usadas
recientemente por el Gobierno nacional no fueron disefiadas para identificar sectores con
VCR o VCL, y por esa razén han priorizado diversos sectores en los que Colombia no cuenta
con dichas ventajas.

Ademds de lo anterior, en la seccién de antecedentes se explica también cémo las
estrategias de priorizacién han carecido en la mayoria de ocasiones de criterios claros de
ingreso y graduacién de sectores. Segin Reina, Oviedo y Tamayo (2015), el Gobierno
nacional ha tendido a buscar soluciones verticales discrecionales sin un enfoque de solucién
de fallas de mercado, impidiendo el desplazamiento de los factores productivos hacia los

sectores con mayor potencial.

Como resultado de lo anterior, los ejercicios de priorizacién no han logrado prevenir
el deterioro en la diversificacién del aparato productivo del pais. En el Gréfico 18 se aprecia
el mapa espacial de actividades econémicas*’ colombianas relacionadas entre si. Cada
nodo (o punto de color) en el grdfico representa un producto en el cual Colombia tiene VCR.
La disminucién de los nodos de actividades entre 2000 y 2014 refleja una pérdida de
ventajas comparativas en sectores relativamente sofisticados. Esta reduccién en la
diversificacién de productos durante la Oltima década ha estado relacionada con una
concentracién de las exportaciones nacionales en pocos productos.

Grdfico 18. Diversificacién en Colombia

2000 2014

- r e -

Fuente: Atlas de complejidad econémica, Centro para el Desarrollo Internacional, Harvard University.

47 Este mapa, elaborado por el Centro para el Desarrollo Internacional (CID, por sus siglas en inglés) de la
Universidad de Harvard, utiliza datos de comercio internacional de 192 paises en mds de 50 afios compilados
por Comtrade. El mapa muestra qué tan similares son las capacidades de produccién que se requieren para la
exportacién de productos. Entre mds cercano y enlazado un nodo (producto) a ofros, més similares son las
capacidades que se requieren para producir dichos productos. Segin el mapa, aquellos productos con ventaja
comparativa que tiene varios enlaces a ofros que no se exportan, tienen mayor potencial para la diversificacién
exportadora hacia esos productos con los que tiene capacidades de produccién semejantes. Adicionalmente, los
productos que se ubican hacia el centro del mapa no solo tienen mds conexiones, sino que a su vez tienen
capacidades de produccién mds complejas, lo cual significa que el producto es més sofisticado.
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Nota: Los puntos de colores denotan productos en los cuales Colombia tiene ventajas comparativas reveladas. Se
ha perdido ventaja comparativa en: textiles y prendas de vestir (color verde), derivados del carbén, fertilizantes
y ceras artificiales (color magenta), papel, cartén y madera laminada (color rojo), almidones, leguminosas, papas,
cebolla y margarinas (color amarillo), articulos no eléctricos de uso doméstico de hierro y acero, tuberias y barras
de aluminio y hierro forjado (color café).

Adicionalmente, estos pocos productos exportados tienen bajos niveles de sofisticacién.
La Tabla 5 muestra que entre 2012 y 2014 las exportaciones de bienes primarios del pais
representaron en promedio el 67,5% de las ventas externas totales, impulsadas
principalmente por el alto precio internacional de los commodities, mientras que las
manufacturas de tecnologia alta y media representaron Gnicamente el 1,5% y 8,5%,
respectivamente. En contraste, la participacién en 2013 de manufacturas de alta y media
intensidad en las exportaciones de México fue de 62%, mientras en las de Brasil fue de 22%
y en las de Chile de 9%. Ademdés, entre 2013 y 2014 las exportaciones colombianas de
bienes no primarios fueron las que més cayeron (13%). Como resultado, Colombia se ubica
en el puesto 53 de 124 paises en el indice de Complejidad Econémica (ICE)*8, por detrds de
dichos paises (Hausmann et al., 2013).

Tabla 5. Exportaciones de Colombia

Afio completo Variacién %
2012 2013 2014 2014/2013
Total 60.125 58.824 54.795 -6,8
Bienes primarios 39.371 39.713 38.161 -3,9
Bienes no primarios 20.754 19.111  16.635 -13
Manufacturas 17.107 16.631 14.737 11,4
Basadas en recursos naturales 8.428 7.823 6.415 -18
Alta tecnologia 783 867 893 3,1
Media tecnologia 4.788 5.151 4.733 -8,1
Baja tecnologia 3.108 2.790 2.696 3,4
Otras transacciones 3.647 2.480 1.897 23,5

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos-Ministerio de Industria Comercio y Turismo, con datos del DANE y de la
DIAN.

A nivel territorial se observa que la estructura productiva y el nivel de diversificacién de
la produccién es sustancialmente diferente para cada uno de los departamentos. Si se
compara la estructura econémica de cada departamento con la nacional, se encuentra una
gran heterogeneidad en la composicién sectorial entre departamentos. En Antioquia,
Atléntico, Bolivar, Boyacd, el eje cafetero, Norte de Santander y el Valle, la produccién se

concentra, de manera similar a la produccién a nivel nacional, en la industria manufacturera,

48 Este indice captura el grado de diversificacién vy sofisticacién de las canastas exportadoras de los paises.
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actividades de comercio, servicios financieros e inmobiliarios y servicios sociales. Por el
contrario, la produccién en Arauca, Casanare, La Guajira, Meta y Putumayo se concentra en
actividades extractivas (Mapa 1).

Mapa 1. Similitud de la composicién econémica entre departamentos, 2013

indice de
concentracion
2013

I Mayor a 0,8

0,66 -0,8
0,53 -0,65
Menor a 0,53

Fuente: DNP, con datos DANE.

Nota: este indice fue construido siguiendo la siguiente férmula: indice de concentracion = 1 -3 | Ski - SkCOL | /
> (Ski - SkCOL); donde i son los departamentos, k son las 9 diferentes ramas de actividad econémica y S es la
participacién de las mismas sobre el PIB nacional o departamental. El objetivo de la metodologia es comparar la
estructura econdmica de cada departamento con la estructura econémica nacional y medir qué tan concentrados
estdn los departamentos en las actividades que més pesan en el PIB nacional. Entre mds cercano a 1 sea el indice,
mayor similitud con la estructura econdémica nacional. La estructura econémica estd definida como la distribucién
del producto en cada una de las ramas de actividad econémica (definidas por el DANE).

Similarmente, al calcular la concentracién del valor agregado industrial manufacturero
por departamento (incluyendo agroindustria) se encuentra que 6 departamentos (Antioquia,
Atléntico, Bogotd, Cundinamarca, Risaralda y Valle) tienen altamente diversificada su
produccién industrial, Caldas, Cauda y Huila estdn moderadamente concentrados, y los
departamentos restantes estdn altamente concentrados®.

49 Para ello se construy un indice Herfindahl-Hirschman (IHH) de concentracién normalizado de la participacion
del valor agregado de cada grupo industrial (cédigo ClIU a 3 digitos) en el valor agregado industrial total de
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Respecto a la sofisticacién de las exportaciones (Grdfico 19), tres territorios concentran
el 76,6% de las ventas externas de manufacturas de alta tecnologia: Bogotd (42,5%), Valle
del Cauca (21,9%) y Atldntico (12,2%). Por su parte, la mayor proporcién de las
manufacturas de tecnologia media se encuentra en seis departamentos y el Distrito Capital:
Bolivar (26,8%), Cérdoba (13,6%), Bogotd (13,1%), Antioquia (11,3%), Cundinamarca
(9,2%), Atlantico (8,9%) y Valle del Cauca (8,6%). Si se mide el nivel de sofisticacién como
la participacién que tienen en el PIB departamental las exportaciones de bienes que integran
tecnologias medias y altas en sus procesos de produccidn, se obtienen niveles bajos en la
mayoria de los casos, pues en casi todos los departamentos dicha participacién es inferior al
3%. Atlantico, Cundinamarca, Bolivar, Antioquia, Caldas, Valle del Cauca, Risaralda y
Bogotd son los departamentos con estructuras mds sofisticadas®°.

Grdfico 19. Ranking departamental de sofisticacién en las exportaciones, promedio
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Fuente: DNP de acuerdo a clasificacién por intensidad tecnolégica de Sanjaya Lall (2000).

Nota: el indice de sofisticacién se entiende como la participacién de las exportaciones con nivel tecnolégico
medio y alto en el PIB departamental.

La heterogeneidad en los niveles de sofisticacién y diversificacién de los departamentos
estd relacionada con diferencias notorias entre sus condiciones y resultados de innovacién.
Asi lo demuestra el indice Departamental de Innovacién para Colombia (IDIC), calculado por
el DNP y el OCyT (2016) tomando como referencia la metodologia del Global Innovation

cada departamento. Si el indice toma valores mayores a 0,18 se considera que el valor agregado estd “altamente
concentrado” (segin la evidencia, los departamentos en esta categoria desarrollan actividades industriales en
menos de 10 grupos), entre 0,10y 0,18 estd “moderadamente concentrado” (los departamentos en esta categoria
desarrollan actividades industriales en entre 20 y 10 grupos), y entre 0,0 y 0,10 estd4 “diversificado” (los
departamentos en esta categoria desarrollan actividades industriales en mds de 20 grupos).

50 Cdleulos del DNP con datos del DANE.
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Index (Cornell U., 2015). El IDIC realiza para 24 de los 32 departamentos de Colombia mds
Bogotd una evaluacién de las capacidades y condiciones para la innovacién, con el fin de
valorar las asimetrias departamentales e identificar fortalezas y oportunidades (ver Tabla 6).

El IDIC estd conformado por dos subindices. El primero mide los insumos y las
condiciones habilitantes que permiten la innovacién (conformado por los pilares de
instituciones, capital humano e investigacidn, infraestructura, sofisticacién de mercado y
sofisticacién de negocios). El segundo subindice mide los resultados de innovacién o las
externalidades positivas producto de la innovacién (conformado por los pilares de produccién
de conocimiento y tecnologia, y produccién creativa). Con el propésito de establecer
tipologias de departamentos, se identificaron cinco conglomerados de departamentos segin
su desempefio en el IDIC (alto, medio-alto, medio, medio-bajo y bajo). El Grdfico 20, ilustra

el desempefio de cada grupo de departamentos por pilar.

Gréfico 20. Pilares y niveles de desempefio en el IDIC 2015
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Fuente: DNP y OCyT en colaboracién con C-230 Colombia.

Nota: el nivel de desempefio en cada uno de los pilares es medido en una escala de 0 a 100.

Por grupos, Bogotd y Antioquia tienen alto desempefio por ser capaces de convertir
eficientemente sus insumos en resultados. Asi mismo, tienen desempefios superiores en capital
humano e investigacidn, infraestructura, mercados y negocios sofisticados. Estos
departamentos también poseen altos niveles de produccién de conocimiento, tecnologia, y
productos creativos, lo que se traduce en una razén de eficiencia promedio de 0,95.

Con un desempefio medio-alto se encuentran 6 departamentos (Santander,
Cundinamarca, Caldas, Risaralda, Valle del Cauca y Atlantico), los cuales superan al nivel
medio en todos los pilares, especialmente en mercados y negocios sofisticados, asi como en
produccién de conocimiento, tecnologia y productos creativos. No obstante, su razén de

eficiencia promedio es de 0,68.
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Tabla 6. Desempeiio de los sistemas departamentales de innovacién en cada pilar del IDIC, 2015

o 3 5§ o5 2 53 53830 s
E 5 9<|5 T8 8 9B 98 ss® 58
SDI Departamento IDIC 2 2 S~ § @59 & <25 2P YEQT 37
« 2= GE% § ZE 2385 85
< L M e FEE 88 88 25° =
Alo Bogotd, D. C. 66,96 64,08 71,51 1,12 | A A A A A A A
Antioquia 55,09 60,23 46,97 0,78 | A A A A A A M+
Santander 46,40 48,68 42,80 0,88 | M+ A M+ M M+ M+ M+
Cundinamarca 45,70 52,13 35,51 0,68 | A M+ M M+ A M+ M
Medio Caldas 42,63 52,04 27,72 0,53 | A A M+ M+ A M M
alto Risaralda 42,14 45,68 36,54 0,80 | M+ M+ M M M M+ M+
Valle del Cauca 40,97 45,53 33,74 074 | M M+ M M+ M+ M+ M
Atléntico 40,57 51,41 23,39 0,46 | M+ M+ M+ M+ A M M
Cauca 35,32 43,86 21,79 0,50 | A M+ M M- M M- M
Bolivar 34,66 40,53 25,36 0,63 | M- M- M- M A M M
Casanare 34,53 40,45 25,15 0,62 | M M M M M M M
Medio Boyacé 32,63 41,59 18,43 0,44 | M M+ M M M M M-
Quindio 32,20 39,22 21,07 0,54 | M M A M- M- M- M
Meta 31,69 42,50 14,56 0,34 | M+ M- M M M+ M M-
Tolima 30,76 37,46 20,14 0,54 | M M M+ M B M M-
Cesar 28,82 37,78 14,62 039 | M M M M- M- M- M-
Huila 28,24 37,45 13,63 036 | M M M M- M- B M-
Medio Cérdoba 28,17 3854 11,74 030 | M M M+ M- B M- B
bajo Magdalena 27,92 35,38 16,10 0,46 | M M- M- M M- M- B
Narifio 27,44 37,10 12,15 0,33 | M M M- M B B B
Sucre 26,96 34,92 14,35 041 | M M M M M- B M-
Norte de Santander 3562 8,18 023 | M M+ M M B B B
La guaijira 30,56 8,50 0,28 M- B M- M- B B B
Bajo Caquetd 26,58 8,09 030 | M M B B M- B B
Putumayo 23,34 6,06 0,26 |B B M B B B B
En proceso de consolidacién de informacién: Amazonas, Arauca, Para estos departamentos no se conté con informacién suficiente para calcular
Chocé, Vichada, Vaupés, Guaviare, Guainia y San Andrés y Providencia los pilares requeridos para la elaboracién del IDIC 2015.

Fuente: DNP y OCyT (2016) en colaboracién con C-230 Colombia. Nota: Desempefio por pilar: Alto (A), medio alto (M+), medio (M), medio bajo (M- y bajo (B). Por
su parte, la razén de eficiencia (puntaje en resultados/ puntaje en insumos) permite caracterizar el balance entre esfuerzos y productos.



Los departamentos con desempefio medio requieren consolidar sus instituciones,
fortalecer su capital humano, desarrollar mercados y negocios sofisticados, y mejorar
significativamente en todos los indicadores de resultado de innovacién. Su razén de
eficiencia promedio es de 0,51. Finalmente, los departamentos con desempefios medio-bajo
y bajo requieren mejorar en todas las dreas identificadas en el IDIC, con el fin de cerrar sus
brechas en las razones de eficiencia promedio (0,4 y 0,3, respectivamente).

4.3. Baja capacidad institucional y de articulacién entre instancias y actores y baja
eficiencia del gasto

A pesar de los esfuerzos realizados a la fecha para institucionalizar el SNCI 'y mejorar
la capacidad de articulacién entre los diferentes actores que lo integran, incluyendo las CRC,
continda presentdndose descoordinacién entre el Gobierno nacional y los gobiernos
regionales, entre el sector pdblico y el privado, y entre diferentes entidades del orden
nacional. En general, se percibe que no hay claridad sobre las responsabilidades de cada
actor, incluyendo quién se encarga de coordinar los distintos temas y actores. Tampoco se
ha definido quién realiza seguimiento y evaluacién de estas politicas y bajo qué lineamientos
(Eslava, Meléndez y Perry, 2013).

Los diferentes sectores del Gobierno nacional tienden a financiar acciones de politica
que apuntan principalmente a la consecucién de los objetivos de desarrollo econédmico
relevantes para sus propésitos misionales. El resultado es una dificultad para la coordinacién
conceptual y operativa entre los diferentes esfuerzos. En el caso de la arquitectura actual
para la transferencia de conocimiento y tecnologia, la innovacién y el emprendimiento se
observa que, en el disefio, implementacién y monitoreo, estan involucradas simulténeamente
distintas instituciones®' como el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo [y sus entidades
adscritas), el SENA y Colciencias (ver Figura 1). Lo anterior dificulta una focalizacién
adecuada de las politicas y una especializacién funcional de las diferentes entidades, y

debilita el monitoreo de resultados por parte de las instancias encargadas de la formulacién
(Banco Mundial, 2014aq).

A nivel regional persisten problemas de coordinacién entre varios de los actores
locales, y entre las entidades que funcionan como enlace entre el nivel regional y el nacional
(Nupia, 2014b). Ademés, las entidades del Gobierno nacional llegan al territorio de manera
desarticulada, en diferentes momentos del tiempo y con agendas de desarrollo productivo
local distintas. Como resultado, se presenta un gran desgaste institucional y la efectividad de
los instrumentos es limitada.

51 Estas funciones coexisten al interior de las mismas entidades.
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Figura 1. Relacién actual de las entidades en el disefio, implementacién y evaluacién
de la politica de CTI
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Fuente: DNP.

Tampoco existen las condiciones institucionales a nivel regional para lograr el impacto
deseado. Desde 2008 el gobierno central ha tratado de alinear sus PDP con las agendas
regionales a través de las CRC. Sin embargo, faltan incentivos para que las gobernaciones
y el sector privado consoliden las CRC y pongan en marcha los Planes Regionales de
Competitividad (PRC). Por un lado, segin un estudio realizado en 2014 por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo y Confecdmaras, las CRC deben fortalecer varios aspectos
institucionales, técnicos, financieros y de posicionamiento para mejorar su capacidad
institucional y de influencia®2. Por otro lado, los PRC no necesariamente son tomados en
cuenta por los gobernadores y alcaldes para construir sus respectivos planes de desarrollo.
Estos dltimos suelen responder principalmente a las necesidades locales en materia de
desarrollo social.

Por ofra parte, si los objetivos del SNCI que son incluidos en el PND no responden a
las necesidades de las regiones, su impacto en la productividad y competitividad regional es
limitado (Nupia, 2014b). Al no existir una alineacién entre los planes de las regiones y el
nacional, resulta dificil desarrollar proyectos regionales favorables al departamento y sus
municipios (Nupia, 2014b; Gémez y Mitchell, 2015). Como consecuencia, varias de las
propuestas de los PRC quedan por fuera de las politicas que se ejecutan en las regiones pues
no cuentan con soporte institucional para su implementacién.

52 Entre los aspectos que el estudio en cuestién menciona estdn: i) el grado de compromiso y participacién de
los diferentes actores es heterogéneo; ii) alta rotacién de los participantes y bajo nivel de las delegaciones del
sector publico; iii) a los actores de las CRC se les dificulta cumplir con los requisitos (juridicos, pélizas, capacidad
econdmica), procedimientos y contrapartidas para la formulacién e implementacién de proyectos; iv) alta
dependencia de recursos del Gobierno nacional, departamental y de cdmaras de comercio; v) baja articulacién
con algunas iniciativas del Gobierno nacional, como las referentes a educacién, politica comercial, y promocién
y proteccién de la competencia.

67




En materia de eficiencia del gasto piblico cabe mencionar que en 2015 el DNP y el
Banco Mundial realizaron un andlisis de gasto piblico en CTI para el periodo 2010-2014,
con el objetivo de evaluar la gobernanza y funcionalidad de los instrumentos de CTl de las
entidades del Gobierno nacional®®. Se encontré que instrumentos “hechos a la medida”
tienen bajas calificaciones en sus componentes de disefio y coordinacién con oftros
instrumentos de las mismas entidades que los formulan, lo cual refleja debilidades en la
planeacién de los mismos. Ademds, se concluyd que los recursos destinados a instrumentos
de CTl estdn altamente concentrados en un nimero muy reducido de mecanismos de
intervencién (12 de 129), mayoritariamente en subsidios, y que todas las instituciones tienen
oportunidades de mejora en las diferentes dimensiones del estudio (estructuracién, ejecucién

y gobernanza).

Por Gltimo, la capacidad del Gobierno nacional para hacer seguimiento y evaluacién
a sus instrumentos de politica es baja. Segin Eslava, Meléndez y Perry (2013), los gobiernos
carecen de guias que orienten a los funcionarios publicos sobre cémo evaluar la calidad y el
costo-beneficio de las intervenciones. Lo anterior repercute en la ausencia de la informacién
necesaria para que los funcionarios publicos decidan sobre la eliminacién o transformacién

de dichos instrumentos e intervenciones.

5. DEFINICION DE LA POLITICA

5.1. Objetivo general

Desarrollar instrumentos que apunten a resolver fallas de mercado, de gobierno o de
articulacién a nivel de la unidad productora, de los factores de produccién o del entorno
competitivo, para aumentar la productividad y la diversificacién del aparato productivo

colombiano hacia bienes y servicios mds sofisticados.
5.2. Objetivos especificos

OE1. Solucionar las fallas de mercado y de gobierno que limitan el desarrollo de los
determinantes de la productividad requeridos para que el pais mejore sus niveles de
productividad, diversificacién y sofisticacién.

E1.1.  Mejorar las capacidades de innovar y de absorber y transferir conocimiento
y tecnologia de las unidades productoras.

E1.2.  Aumentar la eficiencia y efectividad en la provisién de capital humano y
capital financiero como factores de produccién.

53 El ejercicio se realizé tomando como base el mapeo de instrumentos por parte del Comité Técnico de
Innovacién: ciento veinte (120) instrumentos del Comité Técnico de Innovacién mds nueve (9) instrumentos
adicionales.
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E1.3. Generar un enforno que promueva los encadenamientos, la calidad y la

exposicidn de los bienes y servicios nacionales a los mercados internacionales.

OE2. Definir un procedimiento para la priorizacién de apuestas productivas,
facilitando la transformacién y diversificacién del aparato productivo colombiano hacia
bienes mas sofisticados.

OE3. Generar un entorno institucional que romueva la coordinacién entre actores
gcrcntice IO sostenibilidod de |Q PDP en e| |orgo pIGZO.

5.3. Plan de accién

5.3.1. Solucionar las fallas de mercado y de gobierno que limitan el desarrollo de los
determinantes de la productividad requeridos para que el pais mejore sus niveles
de productividad, diversificacién y sofisticacién.

Mejorar las capacidades de innovacién, emprendimiento y transferencia de
conocimiento y tecnologia de las unidades productoras

A continuacién, se enuncian las estrategias y acciones relacionadas con la innovacién,
el emprendimiento y la transferencia de conocimiento y tecnologia que permitirdn dar
cumplimiento al primer objetivo especifico. La implementacién de estas acciones generard
las condiciones para que las unidades productoras participen activamente en el ecosistema
de innovacién, generen nuevos emprendimientos de alto valor agregado y aumenten su
productividad.

Transferencia de conocimiento y tecnologia

Linea de accién 1. Preparar el aparato productivo para el aprovechamiento de la

transferencia de conocimiento y tecnologia, y promover el desarrollo de la oferta y la

demanda de servicios de transferencia de conocimiento y tecnologia.

Esta estrategia desarrolla acciones para elevar la productividad de las unidades
productoras con base en el aprovechamiento de conocimiento y tecnologias existentes, a
partir de la solucién de asimetrias de informacién y fallas de coordinacién que limitan la
oferta de servicios de asistencia técnica y de desarrollo empresarial.

Primero, el Gobierno nacional, bajo el liderazgo del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (a través de sus entidades y programas adscritos) y el apoyo del Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, el SENA y el DNP, implementard el
Programa nacional de escalamiento de la productividad a partir de 2017, teniendo en cuenta
los resultados de la evaluacién del programa piloto de extensién tecnoldgica. Este programa
se enfocard en (i) el mejoramiento de las capacidades gerenciales a través del diagnéstico e
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implementacién de un plan de mejora; (i) el diagnéstico del estado actual de la tecnologia
de la empresa; y (iii) el acompafamiento para la adaptacién y absorcién de conocimiento y
tecnologia. Este programa atenderd a 8.334 empresas y apoyard el entrenamiento de 950

especialistas en productividad.

Durante 2016 se mantendrdn los esquemas actuales de apoyo en una etapa de
transicién. Posteriormente, durante los primeros afos del nuevo esquema el esfuerzo del
Gobierno nacional se concentrard —aunque no exclusivamente— en el desarrollo de
capacidades en las regiones, especialmente en las entidades de soporte para el escalamiento
de la productividad, a través de la transferencia de metodologias (que cuenten con evidencia
de resultados o de impacto) y en el entrenamiento del capital humano. Para la implementacién
del programa se tendrdn en cuenta las siguientes consideraciones:

e El apoyo inicial se brindard a través de la cofinanciacién de acciones de escalamiento
ejecutadas por entidades de soporte especificas, de tal manera que se mitiguen los
efectos de las fallas de informacién sobre la incertidumbre de los empresarios con
respecto a este tipo de infervenciones. Esta fase de cofinanciacién ayudard al desarrollo
del mercado de las entidades de soporte y a generar efectos demostrativos para

aumentar la demanda por este tipo de servicios.

e Esta cofinanciacién serd entregada en fases a las entidades de soporte en funcién del
numero de unidades productoras atendidas por cada una de ellas (que serd establecido
antes del inicio de la intervencién), y de los resultados logrados por tales entidades.
Estas entidades podrdn usar una proporcién creciente en el tiempo de los recursos
recibidos para desarrollar estrategias de creacién de demanda de los servicios de
escalamiento de productividad (gestién comercial), como promocionar los resultados
de empresarios que han sido beneficiarios y que sirven como referentes a otros
empresarios. Esto ltimo con el fin de activar la demanda de este tipo de servicios y
proyectos, y de lograr que los empresarios asuman el costo de parte de las

intervenciones.

e Las acciones descritas anteriormente llevardn a un desarrollo del mercado de entidades
de soporte y a la constitucién de una masa critica de empresarios que demandan los
servicios de estas. Gracias a lo anterior, los recursos de cofinanciacién aportados por
el Gobierno nacional para la intervencién de cada unidad productora podrdn decrecer
en el tiempo, lo cual permitird aumentar el nimero de empresas beneficiarias.

e Lo disminucién de los recursos del Gobierno nacional para cofinanciar la intervencién
de unidades productoras especificas estard acompafada de un aumento en los recursos
del Gobierno nacional destinados a otorgar apoyos a las instituciones generadoras de
conocimiento en funcién del desempefio de los proyectos que cada una de ellas

atienda.
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El SENA apoyard el desarrollo de capacidades en las entidades de soporte en las
regiones, definiendo el perfil de las entidades para garantizar la calidad en la
prestacién de los servicios.

El DNP apoyaré al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en la aplicacién de la
metodologia de priorizacién y estandarizacién de proyectos definida en el marco del
CONPES 3856 de abril de 2016, con el fin de determinar la pertinencia y viabilidad
técnica de estandarizar proyectos, diferenciando el sector industria, servicios y

agropecuario, que se puedan presentar para acceder a recursos del Fondo de CTl del
SGR.

Teniendo en cuenta que el componente de diagnéstico del estado actual de la
tecnologia es nuevo, el Viceministerio de Desarrollo Empresarial del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con el DNP y el Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, desarrollard un proyecto piloto

para este componente.

Segundo, para el sector agropecuario el Viceministerio de Asuntos Agropecuarios del

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en coordinacién con la Agencia de Desarrollo

Rural, disefiaré e implementard un nuevo modelo de asistencia técnica agropecuaria con

acompafamiento integral desde el afio 2017, a partir del Plan Estratégico de CTI

Agroindustrial. Este modelo de asistencia técnica agropecuaria beneficiard a 3,6 millones de

productores, iniciando en 2017. La implementacién del modelo se llevard a cabo a través

de:

El desarrollo de planes de formacién, capacitacién y certificacién tanto de entidades
prestadoras de servicios de asistencia técnica como de asistentes técnicos o
extensionistas, y el desarrollo de metodologias y mecanismos que garanticen
eficientemente la transferencia, adopcién de conocimiento y uso de tecnologias para
el sector agropecuario.

La generacién de capacidades especificas y técnicas, en las entidades encargadas de
la formulacién y operacién del modelo, para la formulacién y desarrollo de: i) agendas
de 1+D pertinentes; ii) estrategias de gestién de conocimiento que promuevan la
innovacién; v iii) proyectos productivos sostenibles.

El desarrollo de un sistema de informacién, seguimiento y evaluacién del Sistema
Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacién agroindustrial.

Tercero, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y

programas adscritos, ajustard e implementard la estrategia de atraccién de IED para que

multinacionales con capacidades de I+D fortalezcan la industria local a través de la inversién

en proyectos de innovacién y TCT en empresas nacionales. Para esto se adelantard un estudio
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que dard lugar a una propuesta para beneficiar a las multinacionales que generen
transferencia de conocimiento desde su llegada al pais. El estudio se desarrollard a partir de
junio de 2017 y se espera implementar sus recomendaciones a partir de 2018.

Cuarto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP, con el
acompainamiento técnico del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, implementarén un sistema para el descubrimiento y aprovechamiento de
tecnologias aplicables (DATA), que permita, mediante herramientas de consulta de
informacién en bases de datos nacionales e internacionales, redes de profesionales en
servicios de desarrollo empresarial y la oferta piblica de instrumentos apoyo a la innovacién,
la conexién entre la oferta y demanda de soluciones tecnolégicas y su implementacién en el
sector privado.

El DNP y el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
apoyardn al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en el disefio de la plataforma
tecnoldgica. Para esta plataforma se tendrd en cuenta la experiencia desarrollada por las
entidades adscritas al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, asi como la necesidad de
que la plataforma se integre y sea interoperable con ofras plataformas relacionadas. La
plataforma estard desarrollada en el mes de diciembre de 2017. A partir de 2018, el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, estard encargado de la implementacién y
operacién de la plataforma.

Quinto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y
programas adscritos, otorgard apoyo financiero a los prestadores de servicios especializados
para la transferencia de conocimiento y tecnologia en funcién del desempefio de las unidades
productoras apoyadas por estas. Los esquemas de pago por desempefio se definirdn teniendo
en cuenta: i) la caracterizacién de los prestadores de servicios especializados para la
transferencia de conocimiento y tecnologia vy ii) la calidad y éxito de los proyectos que estas
acompanen. El disefio de los esquemas estard terminado en diciembre de 2017 y se
articulard con la agenda nacional de emprendimiento e innovacién. Esta accién se
implementard a partir de 2018 y atenderd 3.900 proyectos. En 2017 se mantendrdn los
esquemas actuales de apoyo en una etapa de transicién.

Sexto, el DNP, junto con la Comisién Intersectorial de Propiedad Intelectual (CIPI) y en
el marco del SNCCTI, revisard los resultados y logros del Documento CONPES 3533 Bases
de un plan de accién para la adecuacién del Sistema de Propiedad Intelectual a la
competitividad y productividad nacional 2008-2010 y actualizard los objetivos de la politica
de propiedad intelectual con visién de largo plazo para que sean concordantes y
complementarios con la presente politica.
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Innovacién y emprendimiento

Linea de accién 2. Aumentar la actividad innovadora y el emprendimiento en el aparato
productivo.

Esta estrategia desarrolla acciones de disefio e implementacién de instrumentos de

apoyo a la innovacién con base en la experiencia acumulada en los Gltimos afios. El propésito
es ajustar la oferta a las necesidades especificas de los empresarios desde la fase de
emprendimiento hasta la consolidacién de capacidades para desarrollar innovaciones para
el mercado.

Primero, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con el SENA
y Colciencias, definird un modelo en materia de cofinanciacién de iniciativas de desarrollo
tecnoldgico e innovacién, con roles especificos para diferentes entidades, que atenderdn
necesidades de las unidades productoras segin sus competencias. Esta definicién tendrd en
cuenta la evaluacién del mecanismo de cofinanciacién implementado por Colciencias, la
experiencia de iNNpulsa Colombia (UGCE), la evaluacién del programa de desarrollo
tecnoldgico e innovacién del SENA, y los resultados del andlisis de gasto piblico en CTI.
Esta accién serd implementada en 2017 y servird como base para la ejecucién de la tercera
accién de esta linea.

Segundo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con
Colciencias, el SENA y el DNP, disefiard e implementard el mecanismo de bonos de
innovacién, con el fin de promover la articulacién entre las empresas y las entidades de
soporte. Los bonos de innovacién serdn entregados a los usuarios de servicios de apoyo a la
innovacién, y podrdn ser usados por éstos para pagar a las instituciones generadoras de
conocimiento y entidades de apoyo, quienes posteriormente podrdn redimirlos. Para apoyar
la expansidn de este mecanismo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en conjunto
con el DNP, estandarizard un proyecto que incluya los bonos de innovacién como un
mecanismo de cofinanciacién, que se pueda presentar para acceder a recursos del Fondo
de CTI del Sistema General de Regalias®. El disefio del modelo se realizard hasta diciembre
de 2016 y durante su implementacién se atenderén 3.127 empresas.

Tercero, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo a través de sus entidades y
programas adscritos, en articulacién con el DNP, el Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones, el SENA y Colciencias, liderard el desarrollo de
programas para la consolidacién de la innovacién a nivel empresarial.

Los programas se llevardn a cabo con criterios que permitan diferenciar a los usuarios
segUn sus necesidades especificas en materia de innovacién. Se considerardn las siguientes

54 Lo anterior se hard de conformidad con la metodologia de priorizacién y estandarizacién de proyectos
definida por el Documento CONPES 3856.
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categorias, entre oftras: i) gestién de la innovacién, el conocimiento y la tecnologia; ii)
desarrollo de nuevos productos y servicios; iii) innovacién abierta; y iv) emprendimiento
corporativo (spin-off corporativo e intraemprendimiento). La propuesta para diferenciar los
usuarios deberd estar lista en el mes de junio de 2017.

Los programas serdn ejecutados por diferentes entidades del Gobierno en funcién de
su capacidad para atender las necesidades de cada categoria. Dichos programas se
materializardn a través de diferentes instrumentos, en funcién de sus caracteristicas. Los
programas se implementardn a partir de julio de 2018 vy financiardn 2.000 proyectos.
Durante 2016 y 2017 se mantendrdn los esquemas actuales de apoyo a la innovacién.

Cuarto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y
programas adscritos, otorgard apoyo financiero a las instituciones encargadas de la
incubacién y aceleracién de empresas en funcidén del éxito de los proyectos que estas
ejecuten. Los pagos por desempefio se definirdn teniendo en cuenta la caracterizacién de las
incubadoras y aceleradoras, asi como la calidad y el éxito de los proyectos que acompafen
estas instituciones. El mecanismo serd disefiado en 2017. Los esquemas se implementarén a
partir de 2018 y atenderdn a 6.200 empresas.

Quinto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo a través de sus entidades y
programas adscritos, en coordinacién con el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, disefiard e implementard
un programa para el fortalecimiento y desarrollo de capacidades en emprendimiento (tales
como mentoria y entrenamientos). El programa se implementard a través de instrumentos que
abordan las distintas etapas de creacién de nuevas lineas o modelos de negocio. En aquellos
casos en que la ejecucién de esta accidn requiera pagos econédmicos a entidades de apoyo,
el monto de dichos pagos dependerd del desempefo de los proyectos apoyados. El
programa deberd estar disefiado en el mes de junio de 2017, en concordancia con la
agenda nacional de emprendimiento e innovacién. Dicho programa se implementard a partir
de junio de 2017 y atenderd a 8.600 emprendedores. Durante 2016 y el primer semestre
de 2017 se mantendrdn vigentes los esquemas actuales de apoyo.

Sexto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con el DNP,
estandarizard un proyecto para implementar programas regionales de innovacién y
emprendimiento. Para ello se basard en la metodologia de priorizacién y estandarizacién de
proyectos definida por el Documento CONPES 3856, en los modelos y experiencia de
programas exitosos en el pais, y en los resultados del indice Departamental de Innovacién de
Colombia (IDIC). Este proyecto se implementard a partir del mes de junio de 2017.

Séptimo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo fortalecerd el programa de
Centros de Desarrollo Empresarial bajo la adaptacién del modelo Small Business
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Development Centers (SBDC)?’, para desarrollar capacidades al interior de las empresas
ofreciendo asesoria personalizada, acompafiamiento y capacitacién al emprendedor y
empresario. Para ello, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP trabajardn
conjuntamente en la identificacién de posibles fuentes que apoyen el funcionamiento de
dichos centros.

Octavo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y
programas adscritos, en coordinacién con oftras entidades del SNCCTI, consolidard la
estrategia de promocién de una mentalidad y cultura favorables a la productividad, la
innovacién y al emprendimiento. Esta estrategia incluird acciones que permitan el desarrollo
de herramientas de comunicacién masivas que faciliten la apropiacién de una cultura de
productividad, emprendimiento e innovacién. Esta accidn serd implementada a partir de la
expedicién de la presente politica

Aumentar la eficiencia y efectividad en la provisién de capital humano y capital
financiero como factores de produccién

A continuacién, se explican las estrategias y acciones asociadas a fortalecer el capital
humano y mejorar los mecanismos de financiamiento para las empresas y proyectos de
emprendimiento. Estas acciones permitirdn dar cumplimiento al objetivo de fomentar

aumentos en la eficiencia y efectividad en la provisién de factores de produccién.
Capital Humano

Linea de accién 3. Articular la construccién del Sistema Nacional de Educacién Terciaria
(SNET) y su Marco Nacional de Cualificaciones [MNC) con las prioridades de la PDP.

Esta estrategia busca garantizar que la educacién superior, y la educacién y formacién
profesional sean pertinentes para el sector productivo, mediante una mejor coordinacién entre
los agentes que participan en el mercado laboral (estudiantes, recién egresados, aspirantes,
IES, instituciones de educacién para el trabajo y el desarrollo humano, SENA, sector privado,
sector publico, entre ofros) y una divulgacién de informacién més precisa sobre dicho
mercado a sus agentes.

55 los Small Business Development Centers (SBDC) son espacios en donde propietarios de pequefias empresas
acceden a servicios de consultoria gratuita y de capacitacién de bajo costo. Estos incluyen: soporte para desarrollo
de plan de negocios, asistencia en procesos de produccién, asistencia financiera, apoyo para la exportacién e
importacién, apoyo en adquisiciones y contrataciones, y ayuda para estudios de mercado, entre otros.
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Primero, para mejorar la pertinencia de las competencias®® y habilidades laborales
tanto técnicas como blandas, se deberd primero alinear la agenda del Ministerio de
Educacién Nacional relacionada con la estructuracién del SNET y el MNC, asi como la
contribucién que realizan el Ministerio del Trabajo y el SENA al disefio del MNC en
educacién y formacién profesional, con las necesidades identificadas para las apuestas
productivas priorizadas en el marco de esta PDP¥. Especificamente, el Ministerio de
Educacién Nacional, con el apoyo del Ministerio del Trabajo y el SENA, disefiard las
cualificaciones®® que sean demandadas por aquellos sectores productivos priorizados en el
marco de esta PDP. Se espera que para el 2025 se atienda un total de 18 sectores. Para
ello, la Comisién Intersectorial para la Gestién del Recurso Humano (CIGERH) servird como
generadora de espacios para la interlocuciéon del Ministerio de Educacién Nacional,
Ministerio del Trabajo y el SENA con las entidades cabezas de sector y el sector productivo,
para el disefio y validacién de los catdlogos de cualificaciones. Adicionalmente, uno de los
insumos para el MNC serdn los diferentes estudios de diagnéstico de brechas de capital
humano que se realicen en cumplimiento de la cuarta accién para tales sectores.

Ademds de lo anterior, el Ministerio de Educacién Nacional definird y publicard
anualmente a partir de 2017, los lineamientos de pertinencia para la oferta de educacién
superior y de educacién para el trabajo y el desarrollo humano, con el fin de que la formacién
ofrecida adopte las estrategias del SNET y el MNC. Por su parte, el Ministerio del Trabajo
definird y socializard los lineamientos pertinentes para la oferta de formacién y capacitacién
para el trabajo del SENA y para otras estrategias o mecanismos de su competencia, a través
de la publicacién de un documento de lineamientos en la pégina web del Ministerio del

%6 La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en su Recomendacién 195 sobre el desarrollo de los recursos
humanos, define competencias como “los conocimientos, las aptitudes profesionales y el saber hacer que se
dominan y aplican en un contexto especifico” (OIT, 2005: 175).

57 El articulo 58 de la Ley 1753 de 2015 ordené la creacién del SNET, mediante el cual el Ministerio de
Educacién Nacional busca la construccién de un dnico sistema de educacién tferciaria a través de la
reorganizacién de la oferta de formacién pos media en dos pilares, formacién universitaria y formacién
profesional, asi como la integracién y reconocimiento a través de créditos educativos y niveles de cualificaciones.
Entre los resultados estén permitir a técnicos y tecndlogos acceder a posgrados como especializaciones y
maestrias. El mismo articulo también ordené la creacién del MNC, como un instrumento para clasificar y
estructurar los conocimientos, las destrezas y las aptitudes en un esquema de niveles de acuerdo con un conjunto
de criterios sobre los aprendizajes logrados por las personas. El SNET y el MNC promueven el aprendizaje
permanente y continuo, consolidando rutas de aprendizaje, mejorando el acceso, la participacién y la progresién
educativa y laboral de las personas. El desarrollo del MNC permite alinear y flexibilizar los sistemas de educacién
y de formacién para dar respuestas oportunas y pertinentes a las necesidades de la sociedad y en particular a
las de las apuestas productivas priorizadas.

%8 La OIT en su Recomendacién 195, define cualificaciones como “la expresién formal de las habilidades
profesionales del trabajador, reconocidas en los planos internacional, nacional o sectorial” (OIT, 2005: 175).
Segin DNP (2010), para su disefio, las cualificaciones se describen en términos de resultados de procesos de
aprendizaje, identificando lo que una persona sabe, comprende y es capaz de hacer, independientemente del
sistema en el que haya obtenido su cualificacién. De esta manera, las cualificaciones pueden ser jerarquizadas.
A partir del disefio de cualificaciones se realizan cambios en los curriculos para obtener diplomas universitarios,
cualificaciones vocacionales y profesionales y otras formas de aprendizaje acreditado.
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Trabajo en 2018. Los lineamientos conceptuales y operativos buscan la transformacién de la
oferta formativa, a través del uso en la formacién relacionada con las apuestas productivas

priorizadas del enfoque de competencias laborales y cualificaciones propuestas por el SNET
y el MNC.

Segundo, a partir de 2018 el Ministerio de Trabajo implementard una estrategia que
promueva la gestién por competencias del recurso humano por parte de los empleadores, en
el marco de la formacién para el trabajo y en concordancia con el SNET. Lo anterior, con el
fin de que las empresas utilicen el lenguaje de las competencias laborales en sus procesos
de formacién, en los disefios de perfiles ocupacionales y en los procesos de gestién del talento
humano.

Tercero, el Ministerio de Educacién Nacional implementard una estrategia de
orientacién socio-ocupacional en educacién profesional, a través de encuentros regionales
en los que se brinde informacién a la comunidad de educacién media acerca de programas
de formacién de los niveles técnico profesional y tecnolégico y de la educacién para el
trabajo y el desarrollo humano. Lo anterior con el fin de mejorar el reconocimiento de esta
oferta educativa y divulgar el esquema de educacién profesional del SNET. Para 2025 se
habrén realizado 54 encuentros regionales en los cuales se desarrollard dicha estrategia.
Similarmente, a partir del 2017 el SENA implementard una estrategia de orientacién
vocacional para los niveles técnico, tecnolégico y de la educacién para el trabajo y el
desarrollo humano. Simultdneamente, el SENA apoyard esta estrategia con la elaboracién
de 4 informes de tendencias del mercado laboral, asi como de andlisis y monitoreo de
ocupaciones®.

Cuarto, el SENA deberd priorizar su oferta de programas de formacién profesional
integral a nivel departamental en aquellas competencias que sean demandadas por los
sectores productivos priorizados por las CRC en el marco de esta politica. Para ello, se
escalard a los demds departamentos del pais el programa piloto para cierre de brechas de
capital humano®, el cual se focalizard en las apuestas productivas priorizadas por las CRC
en el marco de esta politica. En dicho programa, diferentes entidades (entre ellas, el
Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, el SENA, el CPC y la ANDI), bajo la coordinacién de la CIGERH del

%% Midiendo el comportamiento de las ocupaciones a nivel nacional y departamental, con base en la informacién
de inscritos (personas que buscan empleo), vacantes (requerimientos de recurso humano por parte de las
empresas) y colocados (vinculaciones laborales exitosas).

¢0 E| programa piloto inicié el primer semestre de 2015 en los departamentos de Antioquia, Atldntico, Bolivar y
Santander. Las entidades encargadas de su desarrollo son el Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio del
Trabajo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el PTP, el SENA, el CPC y la ANDI. Con él, estas entidades
pUblicas y privadas del nivel nacional, bajo la coordinacién de la Consejeria Presidencial para el SNCCTI, han
apoyado a estos departamentos en el disefio e implementacién de planes de accién a partir de la identificacion
de brechas de capital humano en cuatro sectores productivos (uno por cada departamento).
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SNCCTI, apoyardn a las CRC en el disefio e implementacién de planes de accién a partir de

la identificacién de brechas de capital humano en cuanto a cantidad, pertinencia y calidad.

Para escalar el programa se deberdn realizar dos tareas. Primero, durante el 2016 el
Ministerio del Trabajo elaborard la metodologia de identificacién de brechas de capital
humano y la presentard a la CIGERH del SNCCTI, quien la validard y utilizard, a través de
sus entidades miembros, en los distintos esfuerzos nacionales y del sector privado para el
cierre de brechas de capital humano. Segundo, a partir del segundo semestre de 2017, el
Ministerio del Trabajo aplicard esta metodologia a través de la Red Ormet (red de
observatorios regionales de mercado de trabajo), con el apoyo de las CRC, para la
identificaciéon de brechas de capital humano que afectan a las apuestas productivas
priorizadas en el marco de esta PDP. Se espera que, para 2021, al menos 10 CRC, con el
apoyo de las entidades del orden nacional y territorial competentes, hayan elaborado un
plan de accién para el cierre de las brechas de capital humano que afectan a las apuestas
productivas priorizadas por dichas CRC en el marco de esta PDP.

Las acciones contenidas en los planes de accién para el cierre de brechas de capital
humano que estén a cargo del Gobierno nacional serén implementadas por las entidades
competentes para la materia. Especificamente, entre 2017 y el 2025 el SENA ofertaré
anualmente en promedio 15 programas de formacién profesional para dar respuesta a lo
formulado en dichos planes de accién. Adicionalmente, en caso de que los planes de accién
mencionados identifiquen una brecha en una competencia laboral que no se encuentra
normalizada®', el SENA deberd garantizar, a través de la Mesa Sectorial correspondiente,
la normalizacién de dicha competencia asociada a la estructura ocupacional de la
competencia laboral en cuestién. Para 2025, el SENA espera haber atendido el 100% de
las competencias laborales que solicitaron normalizacién. Este proceso facilitard que las
personas interesadas se certifiquen en esta competencia, lo cual a su vez impulsa mejoras en
la calidad de la formacién para el trabaijo.

Quinto, el Ministerio de Educacién Nacional liderard, sin perjuicio de la autonomia de
las IES, la articulacién de los proyectos de regionalizacién de educacién superior a nivel
departamental o regional con la estrategia de priorizacién de la PDP, de manera que dichos
proyectos den respuesta a las necesidades de oferta de educacién superior y demanda de
recurso humano identificadas en las apuestas productivas priorizadas. Hasta el momento se
han identificado de manera preliminar 76 municipios con necesidades potenciales en
educacién superior. Con esta accién se pretende mejorar la coordinacién en el mercado de

¢! El Sistema Nacional de Formacién para el Trabajo del SENA tiene a su cargo la normalizacién de
competencias laborales. La norma de una competencia laboral define los esténdares tedricos y practicos que un
trabajador debe cumplir en sus funciones y ocupaciones bajo pardmetros de calidad. A partir de la normalizacién,
el SENA y oftras IES que imparten cursos de formacién para el trabajo disefian sus curriculos para formar en dicha
competencia. Adicionalmente, el SENA tiene a su cargo la certificacién de competencias a través de la cual la
entidad evalia y certifica que una persona es competente o no para desempefar una funcién laboral.
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trabajo al descentralizar y facilitar el acceso a la formacién y educacién en las regiones
(mediante el fomento de oferta de programas virtuales y presenciales en las regiones) y
fomentar la presencia de trabajadores calificados en territorios més allé de las dreas
metropolitanas. Se espera que para el 2025 los 32 departamentos cuenten con proyectos de
educacién superior articulados con las apuestas productivas.

Sexto, el Ministerio del Trabajo, previa articulacién con el SNET, definird el esquema
de certificacién de competencias mediante la aplicacién de procesos estandarizados de
calidad. Dicho esquema establecerd los lineamientos y mecanismos para realizar seguimiento
y evaluar la pertinencia de la normalizacién y de la evaluacién-certificacién de competencias
laborales. Se espera que en 2017 se defina y apruebe el disefio de los mecanismos, con el
fin de iniciar la implementacién del mismo a partir de 2018. Ademds, el esquema de
certificacién de competencias permitird, a través del proceso de evaluacién y certificacién de
competencias laborales, el reconocimiento, uso y valorizacién del desempefio ocupacional
de los trabajadores y su empleabilidad en el sector productivo. La certificacién en alguna
competencia también le brindard al trabajador la posibilidad de insertarse al sistema
educativo y de formacién, y obtener una mayor cualificacién.

Por Gltimo, la solucién de otras brechas de capital humano, como las brechas de
cantidad asociadas a cobertura de educacién y formacién, y las brechas asociadas al
aseguramiento y la acreditacién de la calidad de la educacién y la formacién, serdn
atendidas por el Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio de Trabajo y el SENA bajo
los lineamientos de otras politicas nacionales de educacién y formacién, incluyendo aquellos
definidos en el Documento CONPES 3674 Lineamientos de politica para el fortalecimiento
del sistema de formacion de capital humano.

Financiamienfo

Linea de accién 4. Profundizacién en mecanismos de apoyo financiero a la innovacién vy el

emprendimiento.

Esta estrategia formula acciones para promover nuevos instrumentos de financiamiento
y fortalecer los existentes, expandir el financiamiento piblico, facilitar el acceso a programas
de financiacién para la innovacién y el emprendimiento, y promover el trabajo conjunto de
entidades financieras privadas y agentes expertos en innovacién y emprendimiento. Su
finalidad es reducir las asimetrias de informacién entre el emprendedor y el inversionista, asi
como mitigar el riesgo que el mercado financiero suele percibir en los proyectos de
innovacién y emprendimiento.

Primero, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y
programas adscritos, contribuird al desarrollo de la industria de capital privado y de riesgo
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para financiar la creacién, crecimiento y expansién de empresas innovadoras. Esta accién

incluird para el periodo 2016-2018 las siguientes actividades:

Realizar inversiones directas en fondos de capital privado, capital emprendedor y
capital semilla, con el fin de generar confianza a ofros inversionistas y promover la
coinversién de capital de riesgo de entidades del sector piblico y privado en dichos
fondos. De esta manera, Bancédldex actuard como inversor ancla y apalancard
inversiones complementarias mayores. Para el 2018, a través de Bancéldex Capital se
esperan comprometer cerca de 154.000 millones de pesos para invertir en fondos de
capital de riesgo.

Estructurar un fondo de fondos, en seguimiento en lo establecido en el Articulo 14 de
la Ley 1753 de 2015%2 El fondo serd estructurado por Bancéldex, en linea con las
decisiones que tome su junta directiva y de acuerdo a las recomendaciones que
entregue la consultoria contrada por Bancéldex, la cual tiene por objeto realizar un
estudio técnico y prestar el asesoramiento en la definicién y montaje de un fondo de
fondos de capital privado y emprendedor.

Implementor instrumentos, como convocatorias, convenios, entre otros, que promuevan
la creacién de fondos de capital privado y de riesgo, asi como oftros instrumentos de
financiacién en etapa temprana. Se espera que para el periodo 2016-2025, iNNpulsa
alcance aproximadamente 209.000 millones de pesos en compromisos de inversidn

en diferentes fondos de capital.

Realizar un andlisis de impacto normativo que identifique las mejores alternativas que
elminen las barreras para la creacién de nuevos instrumentos de financiamiento en
etapa temprana (como crowdfunding y corporafe venturing). Los andlisis de impacto
normativo serdn desarrollados por el DNP en el segundo semestre de 2016 y durante
todo 2017, cuando serdn publicados.

Ampliar la estrategia de atraccién de inversidn extranjera directa en fondos de capital
de riesgo que invierten en empresas locales, a partir de una revisién y ajuste de los
servicios e instrumentos que existen actualmente en el sector Comercio, Industria y
Turismo. El diagnéstico y la propuesta de fortalecimiento de la estrategia se realizardn
en 2017, y en 2018 se implementard dicha estrategia y se hardn los ajustes requeridos.

Segundo, el SENA, continuaré la implementacién de la modernizacién del Fondo

Emprender, incluyendo validacién temprana en mercados, para que en conjunto con todas

las entidades relacionadas con el emprendimiento se fortalezca el apoyo a proyectos para

la creacién de empresas que generen valor agregado y pertinencia con la realidad

productiva y econémica de las regiones. Esta accién finalizard en diciembre de 2017.

62 Por la cual se expide el PND 2014-2018 7odos por un nuevo pais.
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Tercero, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en articulacién con sus
entidades y programas adscritos, desarrollard un programa de acompafnamiento para el
ingreso al mercado de valores y deuda de empresas con potencial de crecimiento. El objetivo
del programa es apoyar el desarrollo del mercado de capitales de renta fija en Colombia,
de forma que se aumente el nimero de nuevos emisores de bonos en el sector real. El
acompafnamiento consiste en la construccién de un diagnéstico para la identificacién de
barreras en el proceso de emisién y posteriormente, la identificacién de posibles soluciones
para llevar a cabo dicho proceso. Esta actividad, que inicia en 2016, tiene como obijetivo
asesorar a 3 empresas que actualmente hagan parte del programa Colombia Capital y estén
en su proceso de emisién de deuda.

Cuarto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en coordinacién con sus
entidades y programas adscritos, desarrollard un portafolio de financiacién dirigido a
promover la innovacién, el cual serd ajustado de acuerdo a las necesidades y condiciones
del mercado en cada momento del tiempo. Como la mayoria de los instrumentos liderados
por la banca de segundo piso, el objetivo de esta estrategia es generar en el mediano y
largo plazo los incentivos necesarios para que la banca privada participe activamente en la
financiacién de proyectos y empresas innovadoras. Los instrumentos de financiacién estardn
vigentes a partir de 2016. Se espera contar con recursos disponibles cercanos a los 107.000
millones de pesos para el desarrollo de los instrumentos durante el periodo 2016-2025.

Quinto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo liderard, en coordinacién con
las entidades del Comité Técnico de Innovacidn, la elaboracién de una propuesta técnica al
Consejo de Beneficios Tributarios que permita ampliar el alcance de las tipologias y
mecanismos orientfados a promover el emprendimiento, el desarrollo tecnolégico y la
innovacién, tales como la contratacién o formacién de recurso humano pertinente para |+D
y el desarrollo en Colombia de patentes y modelos de utilidad.

Sexto, en el sector agropecuario se incrementard el acceso de los pequefios productores
y microempresarios del campo a los servicios financieros a través del Fondo de Microfinanzas
Rurales (FMR). El objetivo del FMR es ofrecer créditos de forma dgil y rdpida, con menores
requisitos que la banca tradicional y de acuerdo a las posibilidades de cada productor (por
ejemplo, respaldando a aquellos que no tienen garantias para el acceso a crédito ordinario).
Desde la fecha de aprobacién de este documento CONPES hasta el afio 2019, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural deberd realizar las acciones de gestién necesarias para
garantizar la continuidad del FMR mediante la asignacién efectiva de recursos establecidos
en el Decreto 2370 de 2015%. Con lo anterior, el fondo permitird la prestacién de servicios
de apoyo financiero (incremento en la cartera), asistencia técnica, fortalecimiento institucional

%3 Por el cual se amplian las fuentes de financiacién del Fondo de Micro finanzas Rurales, creado en la Ley 1731
de 2014.
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de intermediarios y apoyo al desarrollo sectorial de las microfinanzas rurales. La
capitalizacién serd por 50.000 millones de pesos y se espera que sea efectiva en 2019.

Séptimo, se modificaré el Fondo de Inversiones de Capital de Riesgo (FICR)
administrado por Finagro. Este fondo fue creado por la Ley 1133 de 2007 con el objeto de
apoyar y desarrollar iniciativas productivas, preferiblemente en zonas con limitaciones para
la concurrencia de inversién privada, como una herramienta de financiamiento del sector
agropecuario a gran escala. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y Finagro deberdn
modificar el decreto reglamentario y demés normas con el fin de ampliar el tipo de inversiones
que el fondo puede apalancar, de forma que sea posible financiar proyectos de
infraestructura para la produccién, transformacién y comercializacién. Igualmente, estas
modificaciones se hardn con el fin de facilitar la entrada de inversionistas privados, permitir
su participacién en fondos de capital privado, y establecer los mecanismos de salida de la
participacién que tiene el Gobierno en las inversiones realizadas por el fondo. Se espera
que las modificaciones al decreto reglamentario se hagan efectivas entre la fecha de
aprobacién de este documento CONPES y el segundo semestre del 2017.

Por dltimo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en articulacién con Finagro,
realizard un andlisis del mercado de crédito y la gestién de riesgos en el sector agropecuario,
con el fin de identificar qué ofros instrumentos financieros en el sector deben ser
reestructurados o fortalecidos, y tomard las medidas respectivas. El documento serd
elaborado y publicado en 2016, y las recomendaciones resultantes del andlisis serdn
adoptadas durante el afio 2017.

Linea de accién 5. Promover el acceso a financiamiento para facilitar la internacionalizacién

de los negocios existentes con potencial exportador.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de sus entidades y programas
adscritos, beneficiard con productos y servicios financieros a empresas con posicién propia
en el exterior que requieran consolidarse en el mercado nacional o fortalecer su proceso de
expansién internacional. Estos productos y servicios se ofrecerdn entre 2016 y 2018 y se
disefiardn de acuerdo a las necesidades de cada empresa. Su propésito es aumentar y
facilitar la internacionalizacién de la economia y el aumento de la insercién en cadenas

globales de valor.
Generar un entorno que promueva los encadenamientos, la calidad y la exposicién de
los bienes y servicios nacionales a los mercados internacionales.

A continuacidn, se explican las estrategias y acciones que aumentardn las capacidades
de las unidades productoras colombianas para cumplir con estdndares de calidad, permitirdn
incrementar la participacién del pais en el comercio internacional y facilitarén el desarrollo
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de encadenamientos productivos y la insercién de la economia nacional en cadenas globales

de valor.
Encadenamientos productivos

Linea de accién 6. Programa de servicios de emparejamiento para la facilitacién de la

insercién de proveedores colombianos en cadenas globales, regionales y locales de valor.

Primero, se implementard un programa de servicios de emparejamiento como una
estrategia que responda a los problemas de informacién y fallas de coordinacién entre
empresas compradoras y proveedoras a nivel local e internacional. La implementacién de
este programa resolverd el desconocimiento que tienen algunas empresas ancla sobre la
oferta de insumos y bienes intermedios de proveedores nacionales. Igualmente, mitigard la
falta de informacién del mercado por parte de los proveedores nacionales y facilitard que
estos cumplan con los estdndares exigidos por los compradores. Como resultado, se
promoverd la integracién de los proveedores nacionales a las cadenas de valor locales e
infernacionales.

Este programa serd co-liderado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo de sus entidades y programas
adscritos. Estard dirigido a las apuestas productivas que se definirdn en la metodologia de
priorizacién, especialmente a aquellas que tengan un rol de posibles proveedoras
significativas de insumos y bienes intermedios y hagan més competitiva la cadena productiva.
La implementacién del programa iniciard durante el 2016 y serd continua hasta 2025.

Durante el proceso de ejecucién del mismo se realizardn las siguientes acciones:

e El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y, bajo la coordinacién de la Alta Consejeria Presidencial
para el Sector Privado y Competitividad, desarrollard y pondrd a disposicién del
pUblico un sistema de informacién en linea que contenga tanto el registro de
productores nacionales de bienes como el registro de empresas compradoras y sus
necesidades de insumos y bienes intermedios. Se espera que en 2018 se cuente con la
identificacién y actualizacién de los proveedores y compradores con informacién de
bienes y ofertas de compra y venta, para luego iniciar el montaje de la plataforma web
y su respectiva actualizacién. Este sistema serd el Gnico de esta naturaleza de iniciativa
del Gobierno nacional para este fin. Los principales insumos de esta plataforma web
serdn el actual registro de produccién nacional y el registro de la plataforma web
Agronet. Para ello, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural robustecerd esta
plataforma con informacién de registro de proveedores agropecuarios locales y su
oferta de bienes y servicios, e informacién de compradores nacionales e internacionales
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y sus necesidades caracterizadas. De igual forma, garantizard su interoperabilidad
con el sistema de informacién en linea del programa de servicios de emparejamiento.

e El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo realizardn eventos de emparejamiento, como ruedas de negocios inversas,
citas empresariales o talleres. En estos eventos compaiias compradoras nacionales e
infernacionales exponen a proveedores locales de diversos sectores productivos sus
necesidades especificas de produccién, los requerimientos de volumen y calidad, y las
condiciones de compra, incluyendo formas de pago y plazos de entrega. Esta accién
incluird al menos un evento anual de emparejamiento entre 2017 y 2025.

e Brindar asistencia técnica a través de talleres dirigidos a unidades productoras con
potencial de convertirse en proveedores, para identificar brechas con respecto a la
necesidad del comprador nacional o internacional. En el sector industria, dependiendo
del diagndstico de las brechas identificadas, el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo hard uso de estrategias nuevas y existentes para el cierre de dichas brechas,
incluyendo el Programa de Escalamiento de la Productividad. Se espera realizar el
diagnéstico de identificacién de brechas para 950 empresas, En el sector agropecuario
los talleres iniciarédn en el 2017 y el trabajo de identificacién y cierre de brechas
prestard especial atencién al fortalecimiento de las capacidades y cierre de brechas a
través de estrategias de asociatividad, almacenamiento, transformacién y negociacién,
entre ofras. En este dltimo caso el trabajo se hard a través del Servicio de Asistencia
Técnica Directa Rural del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, quienes esperan
haber realizado 60 talleres para el afio 2020.

Segundo, el Ministerio de Defensa, en coordinacién con el Ministerio de Comercio
Industria y Turismofror! Bookmark not defined. - Cociencias, el SENA, y el DNP, liderard el disefio e
implementacién de un programa nacional dirigido a desarrollar los proveedores del sector
defensa. Este programa incluird, entre otros componentes, un diagnéstico de las capacidades
de la industria nacional con el fin de determinar las brechas tecnolégicas, y el apoyo a los
procesos de transferencia de conocimiento y tecnologia en alianza con universidades,
instituciones de capacitacién técnica y tecnolégica, y centros tecnoldgicos para la industria.

Linea de accién 7. Generar y divulgar andlisis de cadenas de valor.

La ejecucién de esta estrategia estard a cargo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP. Su finalidad es cerrar las
brechas de informacién acerca de los eslabones de las cadenas de valor que brindan
mayores oportunidades de mercados, tanto a nivel local como internacional. De igual forma,
esta informacién servird de insumo para el proceso de consolidacién de las agendas
infegradas e identificacién de fallas de mercado en las apuestas productivas priorizadas en

el marco de esta politica.
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Para la ejecucién de esta estrategia, estas entidades realizardn, en primer lugar,
andlisis de cadenas de valor que brinden informacién acerca de las oportunidades de
encadenamientos productivos, las fallas de mercado en diferentes eslabones (verticales y
horizontales) de las cadenas y las necesidades de intervencién o coordinacién entre actores
de la cadena para generar economias de alcance. Esta accién beneficiard a las apuestas
productivas priorizadas segin la metodologia definida en esta PDP y empleard una
metodologia armonizada entre el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP. Esta
metodologia utilizard herramientas de diagnéstico de encadenamientos productivos de la
Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y del DNP, asi
como informacién aportada por el Datlas, el Mapa Regional de Oportunidades (MARO) y
otras bases de datos a nivel nacional y mundial, como la informacién por empresa de la
Encuesta Anual Manufacturera y los datos de exportaciones del DANE y la DIAN. A partir
de 2017 se realizarén o actualizardn anualmente entre 6 y 11 andlisis de cadenas de valor
sectoriales, para llegar a 85 andlisis en 2025. En el sector agropecuario esta accién se
llevard a cabo con base en informacién aportada por ejercicios de zonificacién y
planificacién del ordenamiento productivo que adelanta la Unidad de Planeacién Rural
Agropecuaria, y ofras bases de datos complementarias a nivel nacional como las
evaluaciones agropecuarias (EVAS) y el censo agropecuario del DANE. El Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural realizard, para el periodo 2017-2020, 2 estudios de andlisis
de cadenas de valor agropecuarias y deberd analizar la conveniencia de elaborar dichos
estudios con base en la metodologia ONUDI.

En segundo lugar, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo transferird la
metodologia de andlisis de cadenas de valor a entidades pdblicas y privadas del nivel
subnacional, incluyendo Cédmaras de Comercio, CRC, Comisiones Municipales de Desarrollo
Rural (CMDR), Unidades Técnicas Territoriales (UTT) de la ADR, gremios y universidades. Se
espera llegar a los 32 departamentos en 2020.

Calidad

Linea de accién 8. Desarrollar la oferta y demanda de servicios de acreditacién®,
certificacién® acreditada, ensayos®® acreditados, normalizacién®’, metrologia®®, que

64 “Atestacién de tercera parte relativa a un organismo de evaluacién de la conformidad que manifiesta la
demostracién formal de su competencia para llevar a cabo tareas especificas de evaluacién de la conformidad.”

(Decreto 1595 de 2015).
65 “Atestacién de tercera parte relativa a productos, procesos, sistemas, o personas.” (Decreto 1595 de 2015).

% “Determinacién de una o mds caracteristicas de un objeto de evaluacién de la conformidad, de acuerdo con
un procedimiento. El término se aplica en general a materiales, productos o procesos” (Decreto 1595 de 2015).

¢7 “Actividad que establece disposiciones para uso comin y repetido encaminadas al logro del grado éptimo
de orden con respecto a problemas reales o potenciales, en un contexto dado.” (Decreto 1595 de 2015).

%8 “Ciencia de las mediciones y sus aplicaciones” (Decreto 1595 de 2015).
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requiere la agenda de admisibilidad del pais, en funcién de las apuestas productivas

priorizadas en el marco de esta politica.

Con el fin de contribuir al desarrollo del mercado de servicios de la infraestructura de
la calidad (hasta ahora incompleto), esta estrategia tiene como propésito fortalecer la oferta
y fomentar la demanda de estos servicios en el pais. Lo anterior como resultado del
reconocimiento de que la calidad se constituye en una estrategia para incrementar la
productividad, facilitar el acceso a mercados, mejorar la proteccién al consumidor y

fortalecer la oferta de servicios para apoyar la innovacién.

Primero, se implementard un programa para identificar y suplir las principales
necesidades de ensayos y mediciones® con el fin de desarrollar la oferta de infraestructura
y las capacidades técnicas que requiere el pais. Este programa se desarrollaré a través de
la definicién de planes de trabajo que se deriven de la identificacién de necesidades, y
atenderd en promedio 4 sectores productivos por afio una vez esté diseiado el programa,
es decir a partir del 2019. Para ello, el INM disefiard e implementard una metodologia de
identificacién de capacidades metrolégicas basada en la metodologia MESURA del Centro
Nacional de Metrologia de México”, la cual serd ajustada al aparato productivo
colombiano. Posteriormente, a partir de la aplicacién de dicha metodologia en cada sector,
se definirdn los planes de trabajo, los cuales formulardn recomendaciones de corto y largo
plazo tanto para el sector piblico como el privado, respecto a acciones para el cierre de
brechas de infraestructura metrolégica y el desarrollo de la misma. Estas recomendaciones
pueden abarcar desde estrategias de asociaciones puiblico-privadas para el desarrollo
metroldgico de un sector productivo, hasta la formacién de capacidades técnicas especificas
y la adquisicién de equipos para ensayos y mediciones.

Segundo, se sensibilizard a los sectores administrativos del Gobierno nacional acerca
de la importancia de la incorporacién del cumplimiento de normas técnicas”' como exigencia
para los procesos de compras piblicas y convocatorias orientadas al desarrollo cientifico y
tecnolégico del pais. Esta accién se realizaré entre 2017 y 2019 a través de un proceso de
gestién (reuniones) del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo con por lo menos 12
diferentes sectores administrativos del Gobierno nacional, con el fin de promover el ajuste de

los términos de las convocatorias y los procesos de compras publicas que estos Ultimos

¢ “Proceso que consiste en obtener experimentalmente uno o varios valores que pueden atribuirse

razonablemente a una magnitud.” (Decreto 1595 de 2015).

70 Lla metodologia MESURA desarrollada por el Centro Nacional de Metrologia genera un conjunto de
recomendaciones para fortalecer los sistemas de medicién de la entidad o sector productivo, a partir de la
identificacién de los requerimientos de medicién de la industria, y el diagnéstico de los sistemas de medicién (los
equipos, los procedimientos y el personal).

71 “Documento aprobado por una institucién reconocida, que prevé, para un uso comin o repetido, reglas,
directrices o caracteristicas para los productos o los procesos y métodos de produccién conexos y cuya
observancia no es obligatoria.” (Decreto 1595 de 2015).
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realicen. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo lideraré el desarrollo de estas
iniciativas y contard con el apoyo de ProColombia, el PTP, el Organismo Nacional de
Acreditacién de Colombia (ONAC), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el DNP,
el INM, Bancéldex, Colombia Compra Eficiente, Colciencias, y la Superintendencia de

Industria y Comercio.

Tercero, la implementacién de las anteriores iniciativas requiere de capital humano
calificado en calidad, que ademés brinde apoyo a los procesos productivos y de innovacién.
En este sentido, el SENA, con el apoyo del INM, ofertard programas de formacién profesional
en metrologia, que incluyan el desarrollo y mantenimiento de competencias para evaluacién
de la conformidad. Para fal fin, se espera que a 2025 existan por lo menos 17 centros de

formacién que oferten programas de formacién en metrologia.

Linea de accién 9. Divulgar e implementar los servicios de la infraestructura de la calidad
como herramienta para la productividad, la sofisticacién y el acceso a mercados.

Esta estrategia tiene como finalidad corregir fallas de informacién como el
desconocimiento de los productores y consumidores respecto a los servicios del SNCA, y
problemas de coordinacién en los procesos de normalizacién entre los agentes que hacen
parte de la oferta de servicios para la calidad y las entidades publicas, productores, canales
de comercializacién y consumidores. Para ello se implementardn cuatro acciones, las cuales
deberdn estar ajustadas a los criterios de priorizacién de apuestas productivas definidos en
este documento de politica.

Primero, haciendo uso de informacién existente, entre 2017 y 2019 se efectuard el
levantamiento de datos de exigencias técnicas por mercado (normas técnicas, requisitos de
calidad voluntarios y reglamentos técnicos) y productos para ser publicados y difundidos a
través de una plataforma web del sector, como por ejemplo la de ProColombia, el Sistema
Nacional de la Calidad (SICAL) o el Mapa de Oportunidades Regionales. Esta accién se
realizard prioritariamente para las apuestas productivas y mercados definidos en el marco
de esta politica, de manera coordinada con ejercicios adelantados por otros sectores del
Gobierno nacional. Esta iniciativa serd liderada por Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, con el apoyo de sus entidades y programas adscritos, y en coordinacién con el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Segundo, se creard y ejecutard un programa de adopcién de normas técnicas. Este
programa contemplard tanto la actualizacién como el desarrollo de aquellas normas técnicas
estratégicas para las apuestas productivas definidas en el marco de esta politica, con el
propdsito de cerrar las brechas de estdndares entre las NTC y los referentes internacionales.
Con este programa se pretende desarrollar 100 normas técnicas anuales entre 2017y 2022,
en conjunto con su respectivo proceso de socializacién y difusién a través de gremios, CRC,

entre ofros aliados regionales. Esta accién a su vez estard apalancada en la informacién
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resultante del ejercicio de levantamiento de datos de exigencias técnicas por mercado y
producto, definida anteriormente. Esta actividad estard liderada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo del ICONTEC en desarrollo de su la funcién de
ente normalizador delegado por el Estado Colombiano.

Tercero, como estrategia de dinamizacién de la demanda de servicios que provee la
infraestructura de la calidad, y en el marco de la Ley de Proteccién al Consumidor, se
implementardn procesos de capacitacién para que las ligas de consumidores observen la
importancia y beneficios de la implementacién de la oferta de servicios de las entidades que
hacen parte del SNCA. Esta actividad iniciard en 2017 y serd guiada por la
Superintendencia de Industria y Comercio, con el apoyo del Ministerio de Comercio, Industria

y Turismo, y el DNP.

Finalmente, se implementard un programa de cofinanciacién para fomentar el uso de
procesos de evaluacién de la conformidad’? para que los productos nacionales cumplan con
los requisitos del mercado destino. Esta accién se realizard prioritariamente para las apuestas
productivas definidas en el marco de esta politica. Este programa tendrd como propésito
apoyar la adopcién y cumplimiento de estdndares de calidad e inocuidad en diferentes
alcances requeridos para habilitar el ingreso a diferentes mercados o reconocer el valor
agregado de los productos nacionales. Esta accién serd liderada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo de sus entidades y programas adscritos.

Linea de accién 10. Armonizar e implementar la politica de Andlisis de Impacto Normativo

(AIN) para evaluar la adopcién de reglamentos técnicos, a través de una unidad de

reglamentacién técnica.

Las mejores précticas regulatorias internacionales recomiendan justificar la emisién de
reglamentos técnicos a través de un AIN. Este nuevo paso garantiza minimos estdndares de
rigurosidad y transparencia que aseguran que la nueva normativa sea la mejor alternativa
posible, y corrige fallas de gobierno asociadas a problemas de coordinacién entre entidades
del Gobierno en el proceso de formulacién de reglamentos técnicos.

Para que la inclusién del AIN en el proceso de emisién de reglamentos técnicos sea
sistemdtica, con el liderazgo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, se propondré
la creacién de una unidad de reglamentacién técnica (URT) dentro de dicho Ministerio. Esta
unidad apoyard la formulacién de reglamentos técnicos solo cuando un AIN pruebe que estos
son la mejor alternativa de politica. Ademds, dicha unidad tendrd también un sistema de
seguimiento de las probleméticas a ser estudiadas y reguladas y mantendrd un inventario de
los AIN y la normativa vigente asociada con la expedicién de reglamentos técnicos. El

72 |la evaluacién de la conformidad abarca actividades de certificacién, servicios de ensayos de laboratorio y
procesos de inspeccién.
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Ministerio de Comercio, Industria y Turismo adelantard el proceso de pre factibilidad de la
URT. El Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y el Departamento Administrativo de la
Funcién Piblica (con apoyo de Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y DNP, a partir
de andlisis de pre factibilidad) estudiardn la viabilidad de la URT y expedirdn el decreto de
su creacion.

La URT tendrd la competencia de revisar y dar concepto técnico vinculante de los AIN
que soporten los procesos de la reglamentacién técnica adelantados por todas las entidades
del Gobierno nacional. Asimismo, tendrd poder de veto sobre los actos administrativos de
reglamentacién técnica de dichas entidades. Para lo anterior, en 2018 se deberd expedir un
decreto que defina el alcance de las competencias de reglamentacién técnica de los
reguladores, asi como de aquellas que serdn conferidas a la URT. La Alta Consejeria
Presidencial para el Sector Privado y Competitividad coordinard a las entidades del SNCCTI
y expedird dicho decreto, para lo cual contaré con el apoyo del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo y el DNP en la redaccién del mismo.

Comercio Exterior

Linea de accién 11. Generar instrumentos de promocién de las exportaciones.

Dados los problemas de apropiabilidad e informacién para exportar explicados en el
diagnéstico, esta estrategia busca apoyar la permanencia de unidades productoras que son
pioneras en exportaciones e incentivarlas a incursionar en nuevos mercados o productos. En
este sentido, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo de sus entidades y
programas adscritos, asi como del DNP, disefiard e implementard un programa piloto de
transferencia de conocimiento y tecnologia relevantes para iniciar la actividad exportadora.

El disefio de este programa se realizard en 2017, a partir de un diagndstico de
experiencias nacionales e internacionales, asi como de herramientas existentes de
ProColombia, PTP, iNNpulsa y otras entidades. Posteriormente, en 2018 se llevard a cabo
la intervencién del programa piloto en las empresas seleccionadas. Los principales elementos
de la intervencién serdn: i) identificar las fortalezas y debilidades en las précticas gerenciales
y operacionales de las empresas en cuanto se refiere a su capacidad de potenciar la vocacién
exportadora de las mismas, ii) disefiar un plan de ajuste y mejoramiento vy iii) proporcionar

asistencia técnica para la implementacién de dicho plan.

Con el fin de determinar la factibilidad de aumentar el alcance del programa, en 2019
el DNP realizard una evaluacién de los resultados del piloto que se implemente.

Linea de accién 12. Raciondlizar las MNA.

Esta estrategia busca generar instrumentos para el desmonte total o parcial de medidas
innecesarias que afecten negativamente a las unidades productivas que realizan operaciones
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de comercio exterior. Esta accién se complementa con las presentadas en el capitulo de
calidad y en conjunto buscan asegurar el cumplimiento y la armonizacién de los estdndares
nacionales e internacionales.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP, elegirén para el periodo 2017-
2019, tres MNA vigentes o en preparacién, que sean identificadas como criticas por sus
eventuales efectos negativos sobre el comercio internacional. A partir de esto, desarrollaran
en cada caso un AIN para la identificacién de la mejor alternativa que permita la consecucién
del objetivo de politica perseguido por cada MNA. La entidad que haga las veces de
evaluador de los AIN —que debe definirse antes de finalizar 2017 segin el Documento

CONPES 3816~ emitird un concepto respecto a la aplicacién, eliminacién o no expedicién

de dichas medidas.

Linea de accién 13. Promover instrumentos de facilitacién de comercio.

Esta estrategia tiene como finalidad generar y mejorar los bienes publicos asociados a
los procedimientos de comercio exterior de bienes para disminuir costos de estas
operaciones. Para ello se implementardn dos acciones.

La primera accién estard encaminada a racionalizar y facilitar los trémites y requisitos
de las operaciones de comercio exterior. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
ampliard la cobertura de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) y conectard su
plataforma web con la del sistema aduanero nacional entre los afios 2016 y 2018. Lo
anterior implica implementar funcionalidades adicionales a los médulos actuales,
implementar un nuevo médulo para la inspeccién simulténea de mercancias y el desarrollo
de un médulo nuevo que permita la conectividad con el sistema aduanero.

Adicionalmente, durante los afios 2017 y 2018, el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo gestionard acuerdos entre la Policia Nacional de Colombia y las entidades de control
de comercio exterior, como Migracién Colombia, DIAN, Aerocivil, Ministerio de Transporte,
entre ofras, para que dichas entidades proporcionen informacién relacionada con
antecedentes de los usuarios de comercio exterior. Esto permitird mejorar la gestién de riesgos
de estas entidades, y de esta manera direccionar las inspecciones en las exportaciones e
importaciones de bienes que consideren con perfil elevado de riesgo.

Linea de accién 14. Proveer informocién sobre dcceso d mercodos.

El objetivo de esta estrategia es difundir informacién completa y consolidada que
complemente el papel de los diferentes programas y entidades dedicadas a la promocién de

exportaciones.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo deberd incrementar la calidad y
disponibilidad de la informacién de comercio exterior del pais. Para esto, entre 2016y 2019,
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deberd habilitar un sistema de informacién sobre acuerdos y relaciones comerciales, y
estadisticas de comercio exterior de bienes, de servicios y de inversién extranjera, que sirva
de consulta para usuarios particulares y funcionarios del ministerio.

Como segunda accién, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo adelantard, en
el periodo 2016-2018, capacitaciones a diferentes actores privados interesados en acceder
a informacién sobre las operaciones de comercio exterior, sistema nacional de propiedad
intelectual y sistemas de contratacién piblica en mercados con los que se tiene acuerdo
comercial vigente.

5.3.2.Definir un procedimiento para la priorizacién de apuestas productivas,
facilitando la transformacién y diversificacién del aparato productivo colombiano
hacia bienes més sofisticados.

Linea de accién 15. Formular agendas integradas departamentales de competitividad,

ciencia, tecnologia e innovacién.

De la heterogeneidad productiva de las regiones se desprende que las estrategias de
priorizacién de apuestas productivas de los departamentos deben responder a los niveles
distintos de diversificacién, productividad y sofisticacién de cada uno de ellos, asi como al
hecho de que sus estructuras productivas y potencialidades son diferentes entre si.

Por lo tanto, el Gobierno nacional, bajo la coordinacién de la Alta Consejeria
Presidencial para el Sector Privado y Competitividad y el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, y el apoyo del DNP, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Colciencias, el
Ministerio de Tecnologia de la Informacién y las Comunicaciones y el SENA, brindaré
asistencia técnica a las CRC en la formulacién, implementacién y seguimiento de agendas
infegradas departamentales de competitividad, ciencia, tecnologia e innovacién (CCTI).
Dicha asistencia incluird la revisién de metodologias e informacién relevante para el
acompanamiento a las CRC. Este proceso se hard de manera conjunta con los gobiernos
locales, el sector privado y la academia. Cabe mencionar que estas agendas se elaborardn
por demanda (solo para aquellos departamentos que asi lo deseen) y su construccién se
realizard por fases. En la primera fase, en la que la asistencia técnica a las CRC serd liderada
por la Alta Consejeria para el Sector Privado y Competitividad, se trabajarén temas
transversales de competitividad, desarrollo productivo y CTI. Por otra parte, en la segunda
fase, en la que la asistencia técnica a las CRC serd liderada por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, se trabajardn temas sectoriales, incluyendo la priorizacién de apuestas

productivas.

Cada agenda integrada departamental definird: i) apuestas productivas priorizadas,
ii) ejes transversales relevantes en competitividad, desarrollo productivo y CTl en los que el

departamento requiere intervenciones, y iii) proyectos estratégicos que tendrdn como
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propésito el desarrollo de las apuestas productivas y los ejes transversales antes
mencionados. Tales proyectos deberdn apuntar a la remocién de fallas de mercado, de
gobierno o de articulacién identificadas. Mds ain, en el caso de proyectos sectoriales estos
deberdn tener como propésito Gnico resolver las fallas que hayan impedido el desarrollo de
dichas apuestas. Las agendas integradas incluirdn indicadores de seguimiento y compromisos
explicitos de los diferentes actores. Més especificamente, el Gobierno nacional, con el apoyo

del Comité Técnico de PDP del SNCCTI, suscribird Gnicamente aquellas agendas que:

e Definan una visién de departamento, asi como obijetivos, estrategias y proyectos en
materia de CCTIl. Todos estos elementos deben estar alineados con los objetivos y
principios de la PDP.

e Cuenten con un plan de accién que identifique responsabilidades especificas para
cada uno de los actores publicos y privados.

e En caso de contener estrategias y proyectos transversales en competitividad, desarrollo
productivo y CTl, estos: i) tengan como Gnico objetivo la remocién de fallas de mercado,
de gobierno o de articulacién, y ii) hayan sido identificados a partir de la metodologia
tipo elaborada por el Gobierno nacional, que se explica en la linea de accién 16, o
de una metodologia alternativa que cumpla con lo establecido en la linea de accién
18. En particular, las estrategias y los proyectos transversales en materia de CTI
identificados para un departamento deben ser relevantes a la luz de la caracterizacién
de sus necesidades en materia de CTl arrojada por el IDIC.

e En caso de contener estrategias y proyectos sectoriales, estos: i) hayan sido
identificados a partir de la metodologia tipo elaborada por el Gobierno nacional, que
se explica en la linea de accién 16, o de una metodologia alternativa que cumpla con
lo establecido en la linea de accién 18; y ii) tengan como Unico objetivo la resolucién
de fallas de mercado, de gobierno o de articulacién que afectan criticamente a las
apuestas productivas priorizadas.

e Definan la unidad de andlisis y el nivel de ejecucién (sector, clister, cadena productiva,
drea de especializacién, entre otros) de las estrategias y proyectos mencionados
anteriormente, a partir de lo que se considere més pertinente para dar solucién a las
fallas identificadas.

e Definan metas claras y medibles, asi como una estrategia de seguimiento y evaluacién
que permita revisar el cumplimiento de las metas. Sus resultados permitirdn analizar la
necesidad de una actualizacién de la agenda integrada departamental y definir el

momento oportuno para hacerlo.

e Contengan criterios explicitos para la salida de apuestas productivas prioritarias de la
agenda integrada departamental. El Gobierno nacional firmar& Gnicamente aquellas
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agendas que establezcan que una apuesta priorizada dejaré de ser parte de la misma
cuando alcance su méximo crecimiento potencial, cuando la falla de mercado que
justificé su inclusién ya no sea un obstdculo para su desarrollo (aunque todavia no haya
alcanzado su mdximo crecimiento potencial) o cuando haya incumplimiento reiterado
de los compromisos de las partes o de las metas e indicadores pactados.

e Den lugar a acuerdos firmados por los diferentes actores piblicos y privados
participantes, que reflejen el compromiso de los mismos de participar activamente tanto
en el proceso de identificacién de apuestas productivas como en la implementacién de
la agenda integrada.

Las acciones transversales de la Agenda Nacional de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién deberdn estar alineadas con las agendas integradas
departamentales suscritas por el Gobierno nacional, con el fin de que tales acciones
respondan a las necesidades mds apremiantes de los departamentos.

Asimismo, las entidades del Gobierno nacional que hacen parte del SNCCTI deberdn
alinear su oferta regional con las agendas integradas departamentales suscritas por el
Gobierno nacional. En aquellos casos en que las acciones consignadas en estas agendas
deban ser implementadas por el Gobierno nacional, las respectivas entidades responsables
realizardn las gestiones presupuestales pertinentes para la ejecucién de las mismas. La Alta
Consejeria Presidencial para el Sector Privado y Competitividad coordinard a las entidades
del SNCCTI para que estas focalicen su oferta en los proyectos transversales y sectoriales
consignados en dichas agendas. Cabe aclarar que los instrumentos verticales tendrén que
apuntar a resolver fallas de mercado, de gobierno o de articulacién de las apuestas
productivas priorizadas segin los lineamientos de la presente PDP. Para lo anterior, la Alta
Consejeria solicitard anualmente a cada entidad del sistema un reporte acerca de los
instrumentos con que contribuyé en la ejecucién de los proyectos de las agendas integradas.

Linea de accién 16. Elaborar y publicar una metodologia tipo de identificacién de

estrategias, proyectos y apuestas productivas.

Con el fin de lograr la focalizacién mencionada en la linea de accién anterior, el
Gobierno nacional elaborard y hard poblica una metodologia tipo de identificacién de
estrategias, proyectos y apuestas productivas durante el primer semestre de 2017. Este
trabajo serd liderado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, que contard con el
apoyo de la Alta Consejeria Presidencial para el Sector Privado y Competitividad, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el DNP. La metodologia tipo contemplard una
identificacién de estrategias, proyectos y apuestas productivas prioritarias a partir de cuatro
pasos:
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1. Se preidentificarén productos con una VCR o una VCL, y con potencial de crecimiento;
esto es, con una demanda nacional o internacional creciente, o con una demanda
potencial demostrada. En este paso, se dard prioridad a sectores de alto valor
agregado no intensivos en la explotacién de recursos naturales no renovables y
eficientes en el uso de recursos, incluyendo el desarrollo de negocios basados en el uso
sostenible de la biodiversidad o negocios verdes. Este paso serd liderado por el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo del DNP.

2. En el seno de las CRC, con el apoyo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
se establecerdn cudles son los sectores preidentificados que son considerados factibles
y promisorios por parte de los actores piblicos y privados, locales y nacionales. Este
paso deberd contar con la participacién de las Comisiones Municipales de Desarrollo
Rural (CMDR), y las Unidades Técnicas Territoriales (UTT) de la ADR.

3. En sesiones del Comité Ejecutivo del Sistema de Competitividad e Innovacién, o de la
instancia del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién
que haga sus veces, las entidades que alli participan:

i.  Identificardn las estrategias y proyectos transversales en CTI, desarrollo productivo
y competitividad de cada agenda integrada departamental a partir de un andlisis
de las fallas de mercado, de gobierno o de articulacién que dan lugar a las
mismas. Tales estrategiass y proyectos serdn presentados por la Alta Consejeria
a consideracién del Comité. El insumo fundamental para la definicién de
estrategias y proyectos transversales en CTl debe ser la caracterizacién de las
necesidades de cada departamento en esa materia arrojada por el IDIC.

ii. Serdn informadas de las apuestas productivas a priorizar en cada agenda
infegrada departamental, que serén presentadas por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo al Comité.

iii.  Identificarén las posibles fallas de mercado, de gobierno o de articulacién que
limitan el crecimiento de las apuestas productivas de cada agenda integrada
departamental.

iv.  Identificardn y validardn las acciones de las diferentes entidades del Gobierno
nacional que contribuirdn a solucionar las fallas mencionadas en el punto iii.

4. En el seno de las CRC que decidan seguir la metodologia tipo aqui explicada, se
suscribird una agenda integrada departamental en la que las acciones a cargo del
Gobierno nacional serdn las validadas por el Comité Ejecutivo del Sistema de
Competitividad e Innovacién, o por la instancia del Sistema Nacional de
Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién que haga sus veces en los puntos i)
y (iv) del paso anterior.
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El Gréfico 21 ilustra los pasos seguidos por la metodologia tipo en materia de
priorizacién de apuestas productivas.

Grdfico 21. Ciclo de identificacién de sectores en la metodologia tipo

Productos con potenciol de Productos identificados en el Productos identificados en
crecimiento en los que el paso anterior que son factibles el paso anterior cuyo
departamento cuenta con y promisorios en concepto de desarrollo haya sido

ventaja comparativa revelada actores poblicos y privados limitado por fallas de

o latente (DATLAS, MARO y locales y nacionales mercado

otras herramientas)

O
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Fuente: DNP.

La metodologia tipo (su paso 1, méds especificamente) usard para su funcionamiento
datos contenidos en el Datlas, los resultados de ejercicios de zonificacién de la Unidad de
Planeacién Rural Agropecuaria, el MARO vy los Programas Regionales de Negocios Verdes,

entre otras fuentes de informacién.

Linea de accién 17. Generar sistemdticamente insumos para la identificacién de apuestas

productivas e iniciativas prioritarias de ciencia, tecnologia e innovacién a nivel

departamental.

El Datlas se destaca por utilizar criterios objetivos en su intento de inducir una
focalizacién de esfuerzos en algunos sectores. Adicionalmente, literatura especializada
asociada (Hausmann, R. et. al., 2007; Hausmann, R. y Klinger, B., 2008; Hausmann, R. et.
al., 2013) ha demostrado la conveniencia y factibilidad de los “movimientos” de los
departamentos a los productos sugeridos por el Datlas. Por lo tanto, se ampliaré el alcance
del Datlas hacia los municipios para aumentar su capacidad de generar propuestas de
priorizacién que tengan en cuenta caracteristicas adicionales de los diferentes municipios,
como el estado de bienes publicos que puedan afectar el desarrollo productivo y las
oportunidades en sectores, como en sectores de servicios. Esta tarea serd llevada a cabo por

el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con el apoyo del DNP y Bancéldex, entre julio
de 2016 y diciembre de 2017.

Por ofra parte, el DNP elaborard y publicard anualmente el indice Departamental de
Innovacién de Colombia (IDIC), con el fin de que este sirva como insumo principal para la
definicién de los ejes transversales de CTl de las agendas integradas departamentales. Esta

accién se implementard a partir de 2016.
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Linea de accién 18. Revisar metodologias alternativas de identificacién de estrategias,

proyectos y apuestas productivas.

Es posible que los actores que concurran a las CRC decidan conjuntamente usar una
metodologia de identificacién diferente de la que aqui se propone. En estos casos, el
Gobierno nacional suscribird las agendas integradas departamentales resultantes siempre y
cuando estas (a) contengan estrategias y proyectos transversales de CTl que apunten a
resolver fallas de mercado, de gobierno o de articulacién claramente identificadas, y sean
relevantes a la luz de la caracterizacién de los departamentos arrojada por el IDIC, (b)
contengan estrategias y proyectos transversales de competitividad y desarrollo productivo
que apunten a solucionar fallas de mercado, de gobierno o de articulacién claramente
identificadas; y (c) contengan apuestas productivas y estrategias y proyectos sectoriales
definidos a partir de una metodologia que contemple los siguientes pasos (andlogos a los
presentados en el Gréfico 19 en materia de priorizacién de apuestas productivas):

i.  Identificar los productos en los cuales el departamento tiene una VCR o una VCL.

ii.  Revisar cudles de los productos identificados en el anterior paso tienen potencial de
crecimiento.

iii.  Revisar cudles de los productos identificados en el paso anterior son relevantes. Este
paso del proceso serd liderado por las CRC y podrd tener en cuenta la historia de
priorizacién de las regiones, los ejercicios previos de focalizacién, los PRC, las
iniciativas clister y su grado de madurez, los planes de ciencia y tecnologia, las
capacidades en innovacién, el tejido empresarial existente, entre otros elementos. En
este paso deberdn participar los CMDR y las UTT.

El SNCCTI revisard si las metodologias alternativas para la identificacién de apuestas
productivas cumplen los criterios y pasos definidos anteriormente antes de la suscripcién de
los acuerdos por parte del Gobierno nacional.

Cuando el Gobierno nacional planee firmar una agenda integrada departamental que
contenga apuestas productivas priorizadas y proyectos transversales identificados a partir de
una metodologia diferente de la metodologia tipo, deberd i) publicar antes la metodologia
usada en los medios definidos por el SNCCTI y recibir comentarios acerca de la misma
durante un tiempo que serd definido también por dicho comité; y ii) surtir el paso 3 de la
metodologia tipo, lo cual garantizard que las acciones a que el Gobierno se comprometa
apunten a solucionar fallas de mercado y sean factibles.

Por razones de continuidad y consistencia en la politica puiblica, las entidades
nacionales podrdn mantener sus agendas de priorizacién ya existentes por un periodo
claramente definido, que no podrd ir més allé de diciembre de 2017.
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El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el DNP, con el apoyo de ofras
entidades nacionales que se consideren relevantes, revisardn los resultados de las agendas
infegradas formuladas, en cuanto a apuestas productivas priorizadas, ejes transversales y
proyectos estratégicos. A partir de este andlisis, las entidades determinardn si existen
productos que, al haber sido priorizados en las agendas integradas departamentales de
varios departamentos, deberian ser parte de una agenda de priorizacién no solo
departamental sino también nacional. De esta manera, serd posible potenciar los resultados
a partir de una implementacién que tenga mayor costo-eficiencia.

Linea de accién 19. Modificar la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon

vigente, con el fin de introducir la caracterizacién de las necesidades de los departamentos

como un principio para la ejecucién de las acciones del Gobierno nacional

La presente accién modifica el Documento CONPES 3582 de 2009 Politica Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién que tiene como objetivo “incrementar la capacidad del
pais en identificar, producir, difundir, usar e integrar el conocimiento cientifico y tecnolégico,
con el propésito de mejorar la competitividad, y contribuir a la transformacién productiva del
pais”, con el fin de actualizar dicha politica para mantener su validez ante el diagnéstico
departamental de innovacién del presente documento, que muestra diferencias considerables
entre las necesidades de los diferentes departamentos en esa materia. Mds especificamente,
se infroducen las siguientes modificaciones al Documento CONPES 3582:

1. Cambio en el objetivo especifico 1 “Fomentar la innovacién en los sistemas
productivos”:

a) Se suprimen la primera y la cuarta estrategia, y se adicionan las acciones contenidas

en las lineas de accién 1y 2 del presente documento.

2. Cambios en el objetivo especifico 5 “Focalizar la accién piblica en dreas
estratégicas”:

a) Se cambia el cuarto parrafo, referente a la segunda accién. Dicho pérrafo quedard

“En segundo lugar, las entidades publicas del SNCCTI acompafardn la promocién de
las apuestas productivas departamentales definidas bajo los lineamientos del CONPES 3866
de 2016 Politica de Desarrollo Productivo. Una de las estrategias serd la financiacién de
proyectos de investigacién y programas de formacién de alto nivel especificos para los
sectores o actividades identificadas y priorizadas, de tal forma que se garantice el
fortalecimiento de las capacidades de generacién y adaptacién de conocimiento en dichas
actividades.”

b) Se introduce una nueva accién:
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“En sexto lugar, se adopta el indice Departamental de Innovacién en Colombig,
definido en el CONPES 3866 de 2016 Politica de Desarrollo Productivo como herramienta
principal de diagnéstico de las necesidades especificas de los departamentos en materia de
innovacién. Lo anterior implica que las acciones de los objetivos especificos 1, 3, 4 y 6 del
presente documento que sean ejecutadas prioritariamente en algunos departamentos deberdn
atender a aquellos que requieren dichas acciones con mayor urgencia, dadas las
caracterizaciones de las necesidades de los mismos en materia de innovacién arrojadas por

el IDIC".

Finalmente, antes de finalizar 2016, Colciencias en coordinacién con DNP presentard
a la Comisién Rectora del SGR la propuesta de politica de inversién de los recursos del Fondo
de CTl del SGR, teniendo en cuenta que:

e Lla politica de inversién buscard que los recursos de este fondo se destinen a
programas y proyectos relevantes para cada departamento, de acuerdo con la
caracterizacién de las necesidades de cada uno de ellos arrojada por el IDIC.

e Llos lineamientos para la inversién de los recursos del Fondo serdn concordantes con
la politica vigente de CTl y las modificaciones introducidas a la misma en el presente
documento.

5.3.3. Generar un entorno institucional que promueva la coordinacién entre actores y
garantice la sostenibilidad de la PDP en el largo plazo.

Esta estrategia busca mejorar la articulacién entre el Gobierno nacional y los gobiernos
regionales, entre el sector pdblico y el privado, y entre diferentes entidades del orden
nacional. Para ello, se dan lineamientos para la institucionalizacién y organizacién del
sistema que soportard y hard operativos los principios y las acciones de esta PDP, haciendo
énfasis en los relacionados con la estrategia de priorizacién de apuestas productivas.
Adicionalmente, para garantizar la sostenibilidad de la politica en el largo plazo, es
necesario no solo fortalecer la coordinacién sino también mejorar la capacidad de las
entidades del Gobierno nacional para planear y hacer seguimiento y evaluacién a sus
instrumentos de politica de desarrollo productivo a partir de los principios que esta politica
define.

Linea de accién 20. Acciones para mejorar la gobernanza del SNCCTI

La presente PDP requiere de un marco institucional que propicie la construccién de un
entorno favorable para la implementacién de sus estrategias. En ese sentido, el articulo 186°
de la Ley 1753 de 20157 determiné la integracién del Sistema de Competitividad e
Innovacién y el Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en un Gnico Sistema, el SNCCTI.

73 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 7odos Por un Nuevo Pais.
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La integracién requerida entre los Sistemas de Competitividad e Innovacién y de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién estard a cargo de la Presidencia de la Repdblica, que
reglamentard sus funciones y las de las demds entidades para ese fin. De igual manera, la
reglamentacién mencionada a cargo de la Presidencia de la Repdblica definird instancias
nuevas en aquellos casos en que se considere necesario. La reglamentacién deberd ser

expedida a més tardar el 31 de diciembre de 2017.

Una buena prdctica internacional es contar con una arquitectura institucional que
diferencie las instancias de coordinacién estratégicas y las instituciones responsables de la
ejecucién de la politica (Maloney & Bitran (2013) y OCDE (2014)). Al interior del SNCCTI
se requiere definir los roles y responsabilidades de las entidades del Gobierno nacional en
materia de transferencia de conocimiento y tecnologia, innovacién y emprendimiento. La

Figura 2 representa la propuesta de configuracién de dichos roles y responsabilidades.

Figura 2. Roles y responsabilidades respecto a la transferencia de conocimiento y
tecnologia, la innovacién y el emprendimiento

Objetivos de la

Orientacion estratégica

Formulacion de la politica y

Ejecucion de los

Seguimiento y

politica/Rol sus programas programas® evaluacion
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Fuente: DNP.

Para poner en marcha esta reorganizacién, la Presidencia de la Repiblica, en

coordinacién con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y Colciencias, presentard a

las entidades y actores del SNCCTI antes de julio de 2017 una propuesta que:

e Asigne al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo las funciones de formulacién,

orienfacién, direccién, coordinacién, ejecucién e implementacién de la politica de

Estado en materia de emprendimiento e innovacién, incluyendo la transferencia de

conocimiento y tecnologia para el mejoramiento de la productividad.

e Diferencie las funciones de disefio y ejecucién de cada sector administrativo en materia

de CTI, usando para ello sus fondos, programas y entidades adscritas.

Esta propuesta deberd considerar aspectos relacionados con: i) normatividad: andlisis

de las leyes y decretos reglamentarios que deben ser modificados o derogados y los

proyectos de ley correspondientes para llevar a cabo esta asignacién de funciones; ii) disefio

organizacional: reestructuracién requerida al interior del Ministerio de Comercio, Industria y
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Turismo y sus entidades adscritas, iii) transicién de instrumentos en operacién: traslados de
entidad, continuidad vy finalizacién.

Asimismo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo definird, entre agosto de 2016
y agosto de 2017, una agenda nacional de emprendimiento e innovacién con visién de
mediano y largo plazos, en conjunto con las regiones y el sector privado. Dicha agenda
incluird:
e Una agenda de desarrollo de capacidades y condiciones para el emprendimiento y la
innovacidn, la cual incorporaré los temas de transferencia de conocimiento y tecnologia
para el mejoramiento de la productividad.

e Una agenda de consolidacién de la cadena de financiamiento para la creacién de
nuevas lineas o modelos de negocio, y de consolidacién de los negocios existentes,
profundizando en mecanismos de bajo desarrollo o inexistentes.

Linea de accién 21. Acciones para mejorar la planeacién, el seguimiento y la evaluacién de

instrumentos

Llas acciones que se formulan a continuacién buscan fortalecer la capacidad
institucional que se requiere para la implementacién de esta politica en los préximos 10 afos.

Primero, con el fin de garantizar la sostenibilidad financiera de la politica en el largo
plazo, asi como los ejercicios de planeacién e implementacién de los instrumentos aqui
consignados, el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico analizard en 2019 el escenario
fiscal y los Marcos de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) vigentes de aquellos sectores del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) a cargo de la ejecucidn de la presente politica. Lo
anterior con el fin evaluar la posibilidad de asignar recursos adicionales para la financiacién
de la misma.

Segundo, dado el principio de presupuesto orientado a resultados que guia el actuar
del Gobierno nacional, asi como la naturaleza experimental de la PDP, es necesario
incorporar los principios de esta politica en el ciclo habitual de formulacién, implementacién,
seguimiento y evaluacién de proyectos de inversién para la productividad, asi como en los
mecanismos de validacién presupuestal del Gobierno nacional.

La validacién y aprobacién de un instrumento consistiré en un proceso de evaluacién
ex-anfe, en el cual se verificard que los instrumentos de desarrollo productivo formulados en
los proyectos de inversién sean consistentes con los objetivos y principios de la PDP. En este
proceso se deberd verificar también que el andlisis costo-beneficio del proyecto justifique su
ejecucién. Para ello, el DNP definird un algoritmo de validacién y aprobacién, a partir del
cual se disefiard e incluird dentro del Sistema Unificado de Inversién y Finanzas Piblicas
(SUIFP) un médulo que permita realizar un control técnico diferenciado de los proyectos de

inversién del Gobierno nacional relacionados con la PDP. Este médulo se apoyard en las
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cadenas de valor de los proyectos de inversién y en la informacién que arroje el seguimiento
y evaluacién de los mismos. Esta funcién serd ejecutada por el DNP, como entidad que valida
y aprueba los proyectos que son incluidos en la propuesta del Presupuesto Nacional de
Inversién.

Adicionalmente, en el caso de los instrumentos regionalizables el DNP deberd verificar
a partir de 2018 (i) que los mismos tengan como propésito la materializacién de acciones o
proyectos definidos en una o més AICCTI; y (i) que en caso de tratarse de proyectos verticales
(o sectoriales) los instrumentos tengan como propésito resolver fallas de articulacién o de
mercado relevantes para las apuestas productivas priorizadas en una o més AICCTI. Dado
que, como ya se explicd, las AICCTI serdn definidas en el marco de la CRC, la presente
accién aumentard la capacidad de las CRC de incidir en los procesos de planeacién
regionales, lo cual aumentard su campo de accién y efectividad. Ademds, la revisién de los
proyectos a la luz de su contribucién a la materializacién de las acciones contenidas en las
AICCTI ordenard y focalizard la oferta del Gobierno nacional en materia de productividad,
aumentando la eficiencia del gasto publico.

Lo anterior implica que a partir de 2017 la formulacién de proyectos y, por tanto, de
los instrumentos de desarrollo productivo que los proyectos contengan, deberd tener en
cuenta los obijetivos y principios de la PDP e incluir un andlisis de costo-beneficio, con el fin
de que estos proyectos sean efectivamente validados y aprobados. Para facilitar este proceso,
durante el primer afio se realizardn jornadas de capacitacién a los formuladores de proyectos
en las entidades nacionales encargadas del disefio de las politicas y al personal del DNP.

Tercero, el DNP, en coordinacién con las entidades del Comité Técnico de Innovacion,
implementard cada dos afios un andlisis de gasto piblico en CTl para el periodo de tiempo
2016-2025. Dicho andlisis revisard la funcionalidad y gobernanza de los instrumentos del
gasto, y se realizard a partir del 2017. En 2018 se realizard el andlisis de eficiencia y
eficacia, como la segunda fase del andlisis del gasto publico en CTI.

Cuarto, el DNP, conjuntamente con las entidades del Comité Técnico de Innovacién,
incorporard en su proceso de revisién presupuestal el Gltimo Plan de Transferencia e
Implementacién de Recomendaciones (PTIR) disponible. El primer plan de este tipo fue
entregado a las entidades que conforman el Comité Técnico de Innovacién en el marco del
proyecto andlisis funcional y de gobernanza. Las principales recomendaciones fueron:

e Garantizar la concordancia del esfuerzo presupuestal con las prioridades estratégicas
definidas en la politica de CTI.

e Reasignar los recursos de los instrumentos con un bajo desempefio al cumplimiento de
las metas de la politica de CTI.
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e Simplificar el portafolio de instrumentos para mejorar eficiencia, optimizar costos
administrativos y facilitar la medicién.

Quinto, se orientarén los PAED de CTI hacia el cumplimiento de los objetivos y las
estrategias de la politica vigente de CTl (incluidas las modificaciones introducidas a la misma
en el presente documento). En particular, el IDIC seré tenido en cuenta en los procesos de
elaboracién de los PAED como un instrumento de diagnéstico de las necesidades de cada
departamento en materia de innovacién. Para lograr lo anterior, Colciencias y el DNP
buscardn la alineacién entre los PAED y la politica vigente de CTI, segin corresponda en
cada departamento. Esta accién comenzard en septiembre de 2016 y tendrd un plazo de
ejecucién hasta diciembre de 2018.

Por otro lado, para promover eficacia y eficiencia en la implementacién de la politica,
se desarrollardn algunas acciones de seguimiento y evaluacién complementarias al
seguimiento de este documento CONPES.

Primero, con el fin de hacer seguimiento a aquellos proyectos e instrumentos de
desarrollo productivo que sean creados en una fecha posterior a la publicacién de este
documento CONPES, la entidad responsable de estos proyectos e instrumentos formulard,
con el apoyo del DNP, una matriz de seguimiento similar al Plan de Accién y Seguimiento
(PAS) de este documento. El levantamiento de la informacién de los indicadores SMART”* de
seguimiento a los proyectos (con sus respectivos instrumentos y acciones) serd liderado por

la entidad que formulé el respectivo proyecto.

Segundo, se buscard realizar una evaluacién de la politica que deberd responder,
entre ofras, las siguientes preguntas:

e Estd la politica cumpliendo con sus objetivos y sus principios rectores?

e los arreglos institucionales han contribuido al cumplimiento de los objetivos y
principios? 3Existen cuellos de botella que deben ser abordados y solucionados para
mejorar la articulacién entre los diferentes actores del SNCCTI2 Partiendo de las
capacidades institucionales desarrolladas en los dltimos afios, 3qué tipos de ajustes se
requieren hacer en la arquitectura institucional y en los procesos de toma de decisiones
propuestos en el presente documento CONPES?

e ;Continla el pais teniendo dificultades en aquellos factores que impactan la
productividad definidos en este documento CONPES2 3Han surgido nuevos problemas
o factores que estdn limitando la productividad del aparato productivo colombiano?

e 3Qué resultados ha arrojado la estrategia de priorizacién de apuestas productivas?
2Se focalizaron acciones donde el pais y las regiones tenian ventajas comparativas@

74 Sigla en inglés para definir que un indicador debe ser especifico, medible o cuantificable, alcanzable,
relevante y especifico en el tiempo.
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sContindan siendo apropiados o relevantes los criterios de entrada y salida de apuestas
productivas, asi como la metodologia de priorizacién y focalizacién definidos? 3Se
estdn quedando por fuera instrumentos o sectores clave que no cumplen con los
criterios?

e 5Se han alineado las agendas de CCTI del nivel nacional y del nivel departamental?

Este componente de evaluacién serd liderado por el DNP, a través de su Direccién de
Seguimiento y Evaluacién de Politicas Piblicas. Para ello, el DNP deberd destinar los recursos
correspondientes para realizar este tipo de evaluaciones de la politica en dos momentos del
horizonte de tiempo de la misma. Se espera que el primer levantamiento de informacién
arroje recomendaciones de ajustes en la implementacién que permitan avanzar con mayor
eficiencia y eficacia en la obtencién de los resultados esperados. La segunda evaluacién
medird si los resultados se lograron. Para realizar esta evaluacién se recomienda contratar a
un tercero o convenir mediante acuerdo de cooperacién con algin organismo multilateral
para que realicen una evaluacién de los aspectos institucionales, de los procesos y de los
resultados de la politica.

Tercero, en cuanto a evaluacién de los instrumentos de la politica, se analizard la
posibilidad de realizar evaluaciones ex postde los mismos, con el fin de medir su eficacia y
eficiencia. Para tal fin, el Comité Técnico de PDP propondrd anualmente qué instrumento(s)
deberd(n) ser evaluado(s) durante dicha vigencia y velard por que las entidades interesadas
destinen los recursos correspondientes para realizar este tipo de evaluaciones. Se priorizardn
los instrumentos correspondientes a programas pilotos y los instrumentos que no hayan sido
evaluados previamente y se continden implementando. Con respecto a los posibles tipos de
evaluaciones que se pueden hacer, se recomienda realizar evaluaciones de procesos y
resultados o andlisis de costo-beneficio, segin las caracteristicas del instrumento. Asimismo,
se pueden evaluar los resultados intermedios de aquellos proyectos iniciales disefiados como
proyectos piloto. Este andlisis se puede realizar a partir de una evaluacién ejecutiva de
procesos y resultados. Estos resultados ayudarén a la entidad a decidir si aumentar o no el

alcance del mismo.

Por Gltimo, el DNP y la Alta Consejeria Presidencial para el Sector Privado y
Competitividad desarrollardn un micrositio dentro de la plataforma web del SNCCTI, en el
cual se publicard informacién de seguimiento y evaluacién sobre proyectos e instrumentos de
CCTl estratégicos. Esta informacién facilitard al comité ejecutivo del SNCCTI hacer
seguimiento a la politica y tomar decisiones y correctivos cuando se identifiquen rezagos en
la ejecucién. Para ello, la plataforma se valdrd de informacién de la matriz de seguimiento
a instrumentos formulados en una fecha posterior a esta politica, asi como de las evaluaciones
realizadas a la PDP y a los instrumentos de desarrollo productivo. Adicionalmente, para la

publicacién del seguimiento a las acciones de este CONPES, esta pdgina web se alimentard
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de y serd interoperable con el sistema de gestidn de los procesos de elaboracién y

seguimiento a documentos CONPES (SisCONPES,).

5.4. Seguimiento

En primera medida se hace seguimiento a los indicadores que miden los cambios y
resultados que se esperan observar una vez se cumplan los objetivos generales y especificos
de la PDP.

Se espera que las acciones de la PDP deriven en los resultados mostrados en la Tabla
7. El DNP estima que la suma de dichos resultados dard lugar a un aumento del valor
agregado interno de Colombia de 1,61 billones de pesos del 2015 anualmente entre 2016
y 2025 (equivalente a 0,2% del PIB de 2015)”°. Esto quiere decir que el valor agregado total
en los diez afos equivaldré a 12 veces el valor total invertido en la PDP. La importancia de
esta cifra resulta evidente si se tiene en cuenta que el propésito principal de las acciones de
esta politica no es generar por si misma aumentos en el valor agregado, sino solucionar fallas
de mercado y de gobierno que impiden a las unidades productoras aumentar su

productividad y producir bienes mds sofisticados.

Tabla 7. Indicadores de resultado de la PDP

Nombre del Indicador Linea de Base Meta a 2018 Meta a 2025

No. de empresas atendidas
por el programa de 304 2.443 8.845
escalamiento de la (2015) (2016-2018) (2016-2025)
productividad

i i6 67,59%
Taso! dg vinculacién laboral 69 89% 73.11%
de técnicos graduados (2013)

i ié 72,63%
Tasa de,vmculoaon laboral ) 74.58% 77 32%
de tecnélogos graduados (2013)

Tasa de vinculacién laboral

R 79,64% 80,60% 81,95%
de universitarios graduados
Recursos movilizados en el
sistema financiero hacia las $510.802 $1.813.715 $6.486.625
empresas colombianas
(millones de pesos)
No. de certificaciones de 0

. i 1.000

producto promovidas por el (2015)

75 La estimacién de efectos sobre la produccién final adicional de bienes y servicios (valor agregado) que se
generaria por efecto de la implementacién de las acciones concretas de esta politica se realizé tomando cada
una de las variables de resultado que se proponen y estimando su efecto individual sobre la generacién de valor
agregado, con base en estadisticas econdmicas disponibles o estudios relevantes.
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Nombre del Indicador Linea de Base Meta a 2018 Meta a 2025
programa de fomento a las
certificaciones
Valor de exportaciones
promovidas por el programa 0 $249.000

piloto de exportaciones
(millones de pesos)

Fuente: DNP.

En materia de seguimiento de las acciones, entendidas como los instrumentos de

politica y los pasos que las entidades deben seguir para dar cumplimiento a la

implementacién de esos instrumentos, la principal herramienta para hacer seguimiento a la

ejecucién fisica y presupuestal de las acciones incluidas en el presente documento CONPES

serd el Plan de Accién y Seguimiento (PAS) del mismo (Anexo A). El reporte periddico al PAS

se realizard por parte de todas las entidades involucradas en este documento y seré

consolidado por el DNP, de acuerdo con lo estipulado en la Tabla 8. Cabe aclarar que el

cumplimiento de los indicadores contenidos en el PAS por parte de las diferentes entidades

estard sujeto a la disponibilidad de recursos que se apropien para tal fin.

Tabla 8. Cronograma de seguimiento

Corte

Fecha

Primer corte
Segundo corte
Tercer corte

Cuarto corte

Quinto corte

Sexto corte

Séptimo corte
Octavo corte
Noveno corte
Décimo corte
Décimo-primer corte
Décimo-segundo corte
Décimo-tercer corte
Décimo-cuarto corte
Décimo-quinto corte
Décimo-sexto corte
Décimo-séptimo corte
Décimo-octavo corte
Informe de cierre

Diciembre de 2016
Junio de 2017
Diciembre de 2017
Junio de 2018
Diciembre de 2018
Junio de 2019
Diciembre de 2019
Junio de 2020
Diciembre de 2020
Junio de 2021
Diciembre de 2021
Junio de 2022
Diciembre de 2022
Junio de 2023
Diciembre de 2023
Junio de 2024
Diciembre de 2024
Junio de 2025
Diciembre de 2025

Fuente: DNP.
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5.5. Financiamiento

Para efectos del cumplimento de los objetivos de esta politica, las entidades
involucradas en su ejecucién gestionardn y priorizardn, en el marco de sus competencias, los
recursos para la financiacién de las estrategias que se proponen, acorde con el MGMP del
respectivo sector. Si el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico decide asignar recursos
adicionales como resultado de la primera accién de la seccién de planeacién, seguimiento y
evaluacién de instrumentos del objetivo 3, dichos recursos deberén ser utilizados
exclusivamente para el cumplimiento de las estrategias y acciones de esta politica.

La politica tiene un costo total aproximado de 1,3 billones de pesos. En la Tabla 9 se
muestra el costo por afo, asi como los recursos de que disponen las entidades ejecutoras de
las acciones aqui contenidas y los faltantes anuales que resultan de restar dichos disponibles
a los costos totales.

Con el fin de contribuir a la consecucién de los recursos para financiar los faltantes
mostrados en la Tabla 9, las entidades del Gobierno nacional pertenecientes al SNNCTI
desarrollardn las siguientes estrategias:

e Reorientar los recursos del PGN de los instrumentos de cada sector administrativo, de

acuerdo con los andlisis de gasto publico disponibles.

e Apalancar inversiones del sector privado y de las regiones con los recursos disponibles
de las entidades puiblicas del nivel nacional. Esta estrategia deberd permitir financiar
la diferencia entre el costo y los recursos asignados por las entidades del Gobierno
nacional.

Cabe aclarar que la ejecucién de las inversiones asociadas a la implementacién de
esta politica estard sujeta a la disponibilidad de recursos que se apropien en el PGN para

cada uno de los sectores responsables.
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Tabla 9. Financiamiento estimado de la Politica

Promedios por afio del periodo 2016-2025 en miles de millones de pesos

Costo total Posible

de la Politica |, RecTJrsos Diferencia 1 esfuerzo de Diferencia 2
disponibles (B) (A-B) .
(A) las regiones

Posible reorientacién

del gasto* Diferencia final

129 43 86 48 38 29 9

*Cifras resultantes de un diagnéstico para la reorientacién del gasto en proyectos de inversién, que califica, entre ofras cosas, la
medida en que cada proyecto (i) aporta a los objetivos programéticos del sector al que pertenece, [ii) cumple con los principios de
politica piblica que deben regir las acciones de dicho sector y (iii) aporta a las metas del Plan Nacional de Desarrollo. Se realizé
para los sectores encargados de la ejecucidn de la presenta politica, asumiendo una reasignacién del 10% del valor destinado hoy
a los proyectos que apuntan a promover el desarrollo productivo con calificaciones inferiores al promedio de su sector hacia
instrumentos de esta politica. Resultados preliminares sujetos a cambios.
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6. RECOMENDACIONES

El Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Educacién Nacional,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, el Ministerio de Trabajo, y el Servicio Nacional
de Aprendizaje, recomiendan al Consejo Nacional de Politica Econémica y Social:

1. Aprobar la politica de desarrollo productivo planteada en el presente documento
CONPES, incluyendo su PAS (Anexo A).

2. Solicitar a las entidades del Gobierno nacional involucradas en este documento
CONPES priorizar los recursos para la puesta en marcha de las estrategias contenidas

en el mismo, acorde con el MGMP del respectivo sector.
3. Solicitar al Departamento Nacional de Planeacién:

a. Consolidar y divulgar la informacién del avance de las acciones segin lo planteado
en el PAS (Anexo A). La informacién deberd ser proporcionada por las entidades

involucradas en este documento de manera oportuna segin lo establecido en la
Tabla 6.

b. Elaborar una guia e instruir a los delegados del Gobierno nacional ante los érganos
colegiados de administracién y decisién en el acompafamiento y seguimiento a
estos érganos para que en los procesos de aprobacién de proyectos locales y
regionales de desarrollo productivo se tengan en cuenta los conceptos de las CRC.

c. Solicitar a las entidades del Gobierno nacional involucradas en este documento
CONPES que, dentro del ejercicio de priorizacién de recursos para la puesta en
marcha de las estrategias de largo plazo de la PDP, se fomente en los temas de su
competencia e interés la cofinanciacién por parte del sector privado de iniciativas
de desarrollo productivo.

d. Recomendar a las gobernaciones tener en cuenta los lineamientos de la presente
PDP en la formulacién e implementacién de sus respectivos planes de desarrollo,
politicas y proyectos.

e. En desarrollo de su misién de asegurar una adecuada programacién del
presupuesto para las diferentes fuentes de recursos de inversién con base en las
prioridades del gobierno y objetivos de desarrollo del pais, incluir en el SUIFP un
médulo que permita realizar control técnico y evaluacién a proyectos de inversidn
del Gobierno nacional que constituyan instrumentos de desarrollo productivo para
que cumplan con los principios establecidos en este documento.

4. Solicitar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural:

108



Garantizar que sus entidades y programas adscritos sigan los lineamientos de esta
politica e implementen las acciones que son de su responsabilidad y competencia.

Realizar las modificaciones pertinentes al Decreto 2594 de 2007, por medio del
cual se reglamenté el Fondo de Inversiones de Capital de Riesgo, y asignar los
recursos necesarios para financiar a través de dicho fondo proyectos de
infraestructura de produccién, transformacién y comercializacién. Asimismo,
analizar la conveniencia de los instrumentos actuales de financiamiento y gestién
de riesgo, y desarrollar las acciones resultantes (diciembre 2017)

Velar por la capitalizacién del FMR (diciembre 2019).

Realizar las acciones necesarias para la implementacién del programa de servicios
de emparejamiento, y el alcance de las metas asociadas (diciembre 2025).

5. Solicitar al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo:

a.

Implementar, con el apoyo de las entidades definidas en el presente documento
CONPES, el Programa Nacional de Escalamiento de la Productividad, que
preparard a las unidades productoras para la absorcién y la transferencia de

conocimiento y fecnologia existentes.

Disefiar e implementar, en coordinacién con las entidades definidas en el presente
documento CONPES, el mecanismo de bonos para la innovacién, que promoverd
el aumento de la oferta de servicios de apoyo en materia de innovacién, asi como
la articulacién entre los agentes encargados de proveer tales servicios y las
unidades productoras.

Realizar las acciones necesarias para la implementacién del programa de servicios
de emparejamiento y el alcance de las metas asociadas (diciembre 2025).

Implementar un programa de fomento del uso de procesos de evaluacién de la
conformidad para que los productos nacionales cumplan con los requisitos de
mercado destino, asi como un programa para identificar y suplir las principales
necesidades de certificacién, ensayos y mediciones que requiere el pais (diciembre
2025).

En coordinacién con el DNP y con el apoyo del Departamento Administrativo de
la Funcién Piblica (DAFP), garantizar la consolidacién y funcionamiento de la URT
en el largo plazo con el fin de hacer seguimiento a los reglamentos técnicos
expedidos (diciembre 2018).

Velar por el disefio y la implementacién de un programa piloto de transferencia de
conocimiento y tecnologia relevantes para exportar (diciembre 2018).
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g.

Liderar la implementacién de estrategias de facilitacién de comercio exterior
relacionadas con la VUCE vy la gestién de riesgos que direccione las inspecciones
de importacién y exportacién de bienes (diciembre 2018).

6. Solicitar al Ministerio de Educacién Nacional:

a.

Mantener una coordinacién constante con el Ministerio del Trabajo y el SENA en
la construccién del MNC.

Facilitar y promover el disefio de las cualificaciones que sean demandadas por los
sectores productivos priorizados en el marco de esta PDP (diciembre 2025).

Avanzar en la identificacién y definicién de los proyectos de regionalizacién de

educacién superior a nivel regional y articularlos con las apuestas productivas

priorizadas (diciembre 2025).

/. Solicitar al Ministerio de Trabajo:

a.

Mantener una coordinacién constante con el Ministerio de Educacién Nacional y

el SENA en la construccién del MNC.

Garantizar la elaboracién de la metodologia de identificacién de brechas de
capital humano en los tiempos establecidos y con la calidad requerida, en el marco
del programa piloto de cierres de brechas de capital humano (diciembre 2016).

Apoyar a la red Ormet en su trabajo con las CRC en la identificacién de brechas
de capital humano en los departamentos (diciembre 2021).

8. Solicitar al SENA:

a.

Mantener una coordinacién constante con el Ministerio de Educacién Nacional y
el Ministerio de Trabajo en la construccién del SNET y del MNC.

Promover el trabajo conjunto con las regionales del SENA y las CRC en los
departamentos para la implementacién del programa para cierre de brechas de
capital humano en los sectores productivos priorizados, a través de la oferta de
programas de formacién profesional (diciembre 2025).

Velar por la eficiencia en el proceso de normalizacién de las competencias
laborales identificadas en los planes de accién del programa para el cierre de
brechas de capital humano (diciembre 2025).
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ANEXOS

Anexo A. Plan de accién seguimiento (PAS)

Ver archivo en Excel
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Anexo B. Linea de tiempo. Sistema Administrativo de Competitividad e Innovacién, 2004-2015

1990 g4 1991 2002 gy 2003

Fuente: DNP.
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Anexo C. Tipos de instrumentos de PDP y retos en el disefio de los mismos.

Politicas transversales

Politicas sectoriales

Bienes publicos

Ejemplo: Garantizar derechos de
propiedad

Preguntas clave:

- 3Es el disefio de las
intervenciones adecuado para
alcanzar los objetivos
deseados?

sTienen las intervenciones el
impacto deseado?

- 3Son las inftervenciones costo-
efectivas?

Ejemplo: Control fitosanitario en un sector
especifico.

Problema: coordinacién entre diferentes
actores para identificar instrumentos

Riesgos: concentran beneficios y generan
fuertes intereses

Retos:

- Generar un didlogo pdblico-privado

- Cooperacién entre diferentes
agencias del sector piblico

Preguntas clave:

- 3Cémo identificar los insumos

faltantes clave?
- 3Cémo proveerlos de la
manera?

mejor

Intervenciones
de mercados

Ejemplo: Subsidios a la inversién
en equipos.

Problema: se dan subsidios
independientemente  de si la
empresa  adopta  tecnologias
nuevas que luego  pueden
difundirse al resto de la economia.

Riesgos: las intervenciones pueden
ir directamente a las ganancias de
los beneficiarios.

Preguntas clave:
- 3Cudles son las fallas de

mercado que se deben
abordar en la actividad en
cuestion?

- 3En qué  medida los

instrumentos las abordan de
una manera suficientemente
directa y precisa?

Ejemplo: Exoneraciones impositivas al
sector turismo

roblema:  se veden  escoger
Probl pued g
“ganadores” basada en capacidad de
presion.

Riesgos:

- Concentran beneficios y generan
fuertes intereses

- las intervenciones  pueden ir
directamente a las ganancias de los
beneficiarios

Retos:

- Capacidad institucional.

- Escoger sectores prometedores que
no surgirian si no existiera la
intervencién

Preguntas clave:

- 3Cémo estructurar la seleccién de los
sectores empleando criterios obijetivos y
transparentes?

- 3Coémo limitar en el
beneficios?

tiempo los

Fuente: DNP, con base en Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014).
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