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«Sobre productividad se habla con frecuencia. Algunos lo hacen por moda
y repiten lo que oyen; otros porque saben lo importante que es. Como Paul
Krugman, premio nobel de Economia, quien dijo: “la productividad no es
todo, pero en el largo plazo es casi todo”. Y asi es: para combatir la pobreza que
nos deja esta pandemia la economia tiene que crecer, y esto solo se logra mejo-
rando nuestra productividad. Este excelente libro de Marco Llinas descifra las
claves de las iniciativas cluster y da las pautas para mejorar de forma certera la
productividad. Marco sabe lo que dice y en este libro comparte su conocimien-
to y sus experiencias con detalles y generosidad. Hay que leerlo; se volvera muy

pronto una referencia obligada de este tema tan crucial para todos los paises».

— Antonio Celia
Expresidente de Promigas y del Consejo Directivo del

Consejo Privado de Competitividad

«En pocas areas del saber econémico la brecha entre la discusion tedrica y el
conocimiento practico es tan grande como en el area de desarrollo produc-
tivo. En este libro, Marco Llinas cubre magistralmente esta brecha con un
volumen acabado sobre las iniciativas cluster No solo articula en forma clara
sus fundamentos tedricos y relevancia para el desarrollo productivo, sino que
provee, como solo podria hacerlo alguien con su experiencia en la ejecucion
de estas politicas, una guia practica insustituible sobre los aspectos centrales
que permiten una exitosa implementacion. Sin duda, este sera de aqui en mas

el libro de referencia para cualquier interesado en las iniciativas cluster».

— Juan Carlos Hallak
Investigador CONICET - IIEP (Universidad de Buenos Aires), subsecretario de

Inserciéon Internacional (2019) y expresidente de la Comision Nacional de

Comercio Exterior de Argentina (2017-2018)

«Las iniciativas cluster son instrumentos probados de cambio estratégico, me-
jora competitiva y desarrollo econémico. En este libro, Marco Llinas consi-
gue demostrarlo, otra vez, cristalizando ademas la teoria econémica con la
practica y fortaleciendo el instrumento dandole un marco académico desde
su experiencia exitosa en la implementacién. No solo es una completa guia
que deja claro qué son y el para qué sirven las iniciativas clustes; sino también
los comos de la implementacion y los factores clave de la gobernanza desde
una visién pragmatica y llena de ejemplos. Adicionalmente, Marco Llinas
nos lleva, en este libro, a nuevos planteamientos y expone coémo las iniciativas
cluster son también instrumentos para acercarnos a los ODS o pueden ser

potentes herramientas de aceleracion y transferencia tecnologica en CTel».

— Marc Papell
CEO — Cluster Development Colombia



«El libro del amigo Marco Llinas representa seguramente un texto de refe-
rencia en el ambito de la microeconomia de la competitividad aplicada por
su contenido y por la manera en que se presenta. El magnifico resultado
es el reflejo de su experiencia profesional que combina la solidez de la teo-
ria econémica, adquirida en las principales escuelas internacionales, con la
experiencia en la aplicacién practica de las metodologias de refuerzo de la
competitividad a nivel de cluster; lograda en diferentes organismos de referen-
cia en Colombia y mas alld, como el Consejo Privado de Competitividad, la
Camara de Comercio de Bogota o la red mundial TCI Network. Realmente,
una importante aportacion al papel que los clusters desempefian en la me-
jora de la competitividad desde una perspectiva muy amplia y una guia a su

aplicacién en las politicas de desarrollo regional».

— Alberto Pezzi
Direccion General de Industria — Generalitat de Catalufia, miembro del Consejo
Asesor y expresidente del TCI Network, miembro del Grupo de Expertos sobre

Clusters de la Comisién Europea

«Marco Llins nos presenta un libro que serd una parte relevante de la litera-
tura obligada sobre politica industrial y clusters. Marco logra hacer un recorrido
integral de los distintos componentes para el desarrollo de las miciativas clus-
ter; considerando los fundamentos conceptuales, el estado del arte y los com-
ponentes practicos en su implementacién. Por otra parte, podemos afirmar
que no es un libro neutral; claramente recoge la experiencia de un profesional
comprometido con el desarrollo industrial. En especial, de su lectura se aprecia
su convencimiento de que este camino es el que debemos recorrer en América
Latina y el Caribe para avanzar en crecimiento y desarrollo. Su convencimien-
to lo sustenta en evidencias y no en buenos deseos, lo que representa la riguro-
sidad que siempre ha mostrado Marco en su quehacer profesional. Por tltimo,
creo que el aporte de incorporar las variables territoriales les asigna a sus pro-

puestas un aire de pertinencia, dificil de encontrar en otros textos similares».

— Julian Gogi

Exgobernador de Osorno, Chile, experto en desarrollo econémico territorial

«Pocos autores han logrado plasmar de manera tan clara la relacion entre las
Iniciativas cluster; como herramientas de desarrollo empresarial, y las politicas
de desarrollo productivo, de la teoria econémica reciente. Este libro permite
la integracién de ambos conceptos, desde un punto de vista practico y basado

en la experiencia, aterrizando en ejemplos de la vida real».

Daniel Gémez

Gerente de articulacién macrosectorial — Camara de Comercio de Bogota



«El libro es producto de ricas experiencias y lecturas bien asimiladas, mol-
deadas por una solida formacién profesional. Es un valioso referente en la

btsqueda de nuevos enfoques para una politica productiva».

— Fernando Tenjo

Excodirector del Banco de la Republica

«Marco Llinas ha estudiado la teoria del desarrollo productivo al mas alto ni-
vel académico, ha interactuado con las empresas mas importantes de Colom-
bia para proponer desde el sector privado una vision moderna sobre el de-
sarrollo econémico del pais y, también, ha liderado politicas para promover
las iniciativas cluster en Bogotd. Tiene el conocimiento tedrico, pero también
la experiencia del trabajo del dia a dia en el territorio, en todos los niveles.
Este libro es la sintesis de los aprendizajes de Llinas. Es un documento funda-
mental y pionero en Colombia, que sera de obligatoria consulta para quien

quiera entender y desarrollar estos temas en el pais».

— Alejandro Fajardo

Consultor independiente — Universidad de Yale

«El rezago del desarrollo productivo es una de las asignaturas pendientes de
la economia colombiana. Una muestra de ello es el estancamiento de la pro-
ductividad y la escasa sofisticacion de la oferta exportable del pais. Por eso es
tan importante esta publicacién de Marco Llinas, donde ofrece una juiciosa
y comprehensiva reflexion sobre las lecciones aprendidas y los derroteros a
seguir en la aplicacién de una politica productiva idonea, y el rol de las ini-

ciativas cluster en ese proposito».

Carlos Tarrason

Director Cluster Consulting, Brasil

«Inictatwas cluster: una forma concreta y efectiva de “mover la aguja™ de la productividad
es una contribucién importante que refuerza nuestro entendimiento practi-
co sobre la aportacién de los clusters y las politicas cluster al desarrollo pro-
ductivo. Ofrece un tratamiento holistico y actualizado para los retos de un
mundo post-COVID, dando pasos claros y légicos por los distintos elementos

que influyen en el éxito de las miciativas cluster».

James Wilson

Director de investigaciones de Orkestra — Instituto Vasco de Competitividad



«Las tareas de transformaciéon productiva y recuperacion sostenible, luego
de las secuelas de la pandemia, encuentran un buen aliado en este libro de
Marco Llinas. La inteligencia y formacién del autor, sumadas a su expe-
riencia y pragmatismo, se conjugan en este libro para ilustrarnos sobre la
mejor forma de promover el desarrollo productivo y enfocarnos en una ruta
que tenga como norte su transformacién y la conservacion y generaciéon de

buenos empleos».

— Olga Lucia Acosta

Asesora regional — Cepal

«Marco Llinas demuestra una ambidextria envidiable. Este libro pivota
en una robusta base académica en competitividad, testeada con afios de
practica desarrollando una de las agendas de referencia en la materia en
toda Latinoamérica. Pasamos de tiempos de incertidumbre a tiempos de
caos, por lo que disponer de referencias solidas como el libro de Marco
sera clave para los profesionales de la competitividad, tanto del ambito

publico como del privado».

— Joan Marti

Director de desarrollo de clusters — Accié Cataluna

«Impulsar el desarrollo de las regiones basadas en metodologias cluster ha
demostrado su importancia para construir tejido empresarial, institucional y
social, entender los mercados y propiciar mayor equidad en el progreso de
las comunidades como bien se argumenta en este texto. El complemento y la
condicién sie gua non de una buena politica de desarrollo productivo a nivel
nacional con expresiones adecuadas a las realidades regionales es lo que hace
tan valiosa esta publicaciéon que nos entrega Marco a todos los interesados en

temas de politica y desarrollo regional en Colombia y América Latina».

Jaime Echeverri

Vicepresidente de planeacion y desarrollo, Camara de Comercio de Medellin



«En materia econéomica, Colombia esta sobrediagnosticada. Expertos coin-
ciden, de manera casi unanime, en que la baja productividad es el principal
desafio que enfrenta la economia y suelen plantear acciones de politica pabli-
ca que, desde el punto de vista tedrico, ayudarian a revertir esta situacién. Sin
embargo, con este libro Marco Llinds va mas alla y hace una contribucién
sustancial para catapultar la productividad territorial, mediante una alter-
nativa clara, directa y practica, alejada de los lugares comunes. Esta es una
publicacién obligada para policymakers interesados en pasar del dicho al

hecho en lo referente a desarrollo econémico».

— Daniel Payares

Consultor del Banco Mundial






Para Antonia,
quien hace que todo lo consignado en este libro tenga sentido.






«I'do not see how one can look at figures like these without seeing
them as representing possibilities. Is there some action a govern-
ment of India could take that would lead the Indian economy
to grow like Indonesia’s or Egypt’s? If so, what, exactly? If not,
what 1s it about the ‘nature of India’ that makes it so? The con-
sequences for human welfare involved in questions like these are
simply staggering: Once one starts to think about them, it
is hard to think about anything else» (Lucas, 1988).
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Prologo

Por Ricardo Hausmann, fundador y director del Laborato-
rio de Crecimiento en el Centro para el Desarrollo Internacional
y profesor de la practica de economia politica internacional en el

Harvard Kennedy School.

La evidencia empirica nos ha mostrado que el crecimiento
economico de los paises y de las regiones depende relativamente
poco de la cantidad de capital que estos tengan. Los capitales
pueden venir o pueden irse. Tampoco de la cantidad de mano
de obra, especialmente si pensamos en el crecimiento por per-
sona. Menos atn de su acervo de recursos naturales: muchos de
los paises mas ricos del mundo cuentan con sorprendentemente
bajos niveles de riqueza natural, mientras que, al otro extremo,
tenemos a Venezuela. El crecimiento depende directamente de
la «tecnologia» que estos lugares logren adoptar y adaptar.

Cuando se habla de tecnologia en este contexto hay que
entenderla de la forma mas amplia posible. En esencia, entende-
mos tecnologia como el conocimiento para transformar el mun-
do a nuestro antojo. Mientras que la ciencia nos ayuda a res-
ponder preguntas sobre la naturaleza del mundo, la tecnologia
es basicamente la respuesta humana a «como» hacer las cosas:
cémo se siembra una fruta, como se preserva, como se protege
de los insectos, como se transporta, cbmo se empaca, cOmo se
comercializa, como se contrata a los trabajadores adecuados,
como se les entrena, como se les mantiene motivados, como se
resuelven los problemas contractuales con los clientes, como se
financia la operacion de forma que se compensen y distribuyan
los riesgos involucrados, como se les garantiza a los consumido-
res que la fruta no contiene quimicos peligrosos para la salud
o que no se perjudicd el medioambiente al cultivarla. Por tan-
to, existe tecnologia en todo lo que hacemos como individuos,
como empresas, COmo organizaciones y como sociedades.

Bajo este entendido, se podria decir que la tecnologia es
como el dios cristiano: es tres en uno. En primer lugar, esta im-

buida en las maquinas y herramientas que utilizamos, en forma
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de conocimiento incorporado. En segundo lugar, se encuentra en
los codigos, las recetas, las formulas, las rutinas y los manuales de
instruccién, en forma de conocimiento codificado. Y, en tercer
lugar, se encuentra inmersa en los cerebros de cada persona, en
lo que sabe hacer, en forma de conocimiento tacito o know-how.

S1 bien los paises y regiones podrian adquirir tecnologia a
través de la compra de maquinas y herramientas o a través de
seguir recetas y manuales de instrucciéon que pudieran encon-
trar en internet, lo cierto es que dificilmente podrian adquirir de
forma rapida el conocimiento tacito que solo se obtiene luego de
horas y horas de practica y repeticién. Desafortunadamente, to-
davia no hemos encontrado una manera facil y rapida de mover
conocimiento al cerebro de la forma en que Neo, en la pelicula
The Matrix, aprende kung-fu. Como dice Malcolm Gladwell en
su libro Outliers, toma 10.000 horas volverse bueno en algo, y des-
graciadamente la vida es demasiado corta para que cada quien se
vuelva bueno en todo: los dentistas suelen no ser abogados.

Por ello, los paises y las regiones que logran tener altas
tasas de crecimiento son aquellos que logran acumular la mayor
cantidad de know-how, pero no tanto a nivel individual, sino a
nivel colectivo: el todo sabe mas porque cada individuo sabe
distinto; es la division del know-how entre individuos lo que per-
mite que la sociedad en su conjunto sepa mas: la especializacion
a nivel individual lleva a la diversificacién a nivel colectivo. A
medida que las personas y empresas se especializan, las ciudades
y las regiones se diversifican. De ahi que insista en que mas que
una «especializacion inteligente», los territorios deben apuntar-
le a una «diversificacion inteligente».

Si bien en el tiempo el conocimiento tacito tiende a codifi-
carse o a incorporarse en maquinas y herramientas, en cualquier
momento del tiempo la implementacion de la tecnologia requiere
simultaneamente de las maquinas, los codigos y el know-how. No
obstante, las maquinas y los codigos se mueven con mucha ma-
yor velocidad que el know-how, por lo que este Gltimo se convierte
tipicamente en la variable que limita o ralentiza el progreso.

Ahora bien, parte del problema es que la adopcion y adap-

tacion de tecnologia no se da de forma espontanea. De ahi que
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muchas empresas no adopten las mejores practicas gerenciales,
pues, tipicamente, uno no sabe lo que no sabe. Mas atin, uno ni
sabe lo que sabe: sabemos caminar, pero no sabemos qué hace-
mos para lograr caminar, qué musculos movemos, en qué orden,
como mantenemos el equilibrio, como regulamos la respiracion
y ajustamos los latidos del corazon. Ese «conocimiento» esta en
nuestro cerebro, pero no en nuestra mente, es decir, en esa parte
del cerebro a la que nuestra consciencia tiene acceso. Los nifios
no aprenden a caminar recibiendo instrucciones conceptuales.
Por ello es mas facil —y definitivamente mucho mas rapido—
mover cerebros que mover know-how al cerebro. Esto altimo re-
quiere de un largo periodo de repeticiéon, imitacién y retroali-
mentacion hasta que se desarrollen conexiones entre nuestras
neuronas, que es lo que esta detras del aprendizaje.

Todo esto termina explicando por qué hay tantas fallas
de mercado y de gobierno que limitan la difusion del know-how,
por qué la movilidad de las personas via inmigracién, estudios
y trabajo en el exterior y hasta viajes de negocio es tan impor-
tante para la movilidad de la tecnologia, y por qué actividades
como el extensionismo agricola o digital pueden tener enormes
impactos en la productividad y el crecimiento.

De manera mas insidiosa, la adopcién y adaptacion de
tecnologia requiere de una serie de insumos complementarios
en forma de bienes publicos y privados especificos a los diferen-
tes sectores o actividades econdémicas, sin los cuales dichas acti-
vidades no se desarrollarian o no alcanzarian su pleno potencial.
Los carros son ttiles si cuentan con carreteras, luces de trafico,
reglas de conduccién y policias de transito. Asimismo, las tarje-
tas de crédito presumen la existencia de datafonos, electricidad
y sistemas de pagos y telecomunicacion.

En el caso de los insumos privados, generalmente estos
tienen capacidad de autoorganizarse y proveerse a través de
mercados, los cuales se soportan en la informacion que provee
el mecanismo de precios, en el incentivo que genera el animo
de lucro y en la asignacién de recursos que facilita el mercado
financiero. Aun asi, existen casos en los que la «mano invisible»

no necesariamente lleva a la perfecta provision de dichos bienes
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y, por tanto, se necesita la coordinacién de un tercero para que
estos se materialicen.

En peor situacién se encuentran los bienes publicos espe-
cificos para los cuales no existen precios, no estan respaldados
por un afan de lucro y no tienen un mercado financiero que
determine su asignacion.

El mundo no ha encontrado otra forma de organizar la
provision de estos bienes especificos que a través de organizacio-
nes empresariales, de camaras de comercio, de mecanismos de
didlogo publico-privado. De ahi la importancia de este libro que
nos presenta Marco Llinas.

Las iniciativas cluster son, en efecto, una forma de coordi-
nar la provision de bienes complementarios especificos y de re-
solver otro tipo de fallas que pueden estar limitando la adopcion
y adaptacion de tecnologia. En otras palabras, el rol de las ini-
ciativas cluster es el de compensar por esa «mano invisible» que
puede estar faltando en muchas oportunidades para facilitar la
sofisticacion y diversificacion del aparato productivo.

Precisamente, parte del reto que tienen las iniciativas clus-
ter para propiciar una «diversificacion inteligente» es facilitar la
adopcién de nuevas capacidades que, combinadas con las actua-
les, puedan permitir la realizaciéon de cosas nuevas o la mejora de
las existentes. Las iniciativas cluster deben identificar las brechas
de capacidades que impiden la aparicion de actividades de mayor
productividad y asi darle una mano a la «mano invisible», la cual
muchas veces se topa con serios problemas del huevo y la gallina.

El libro de Marco presenta una guia estupenda de como
enfrentar ese reto, no solo con la claridad de alguien que co-
noce muy bien los elementos conceptuales que hay detras —a
pesar de los danos que le pudo haber causado haber sido mi
alumno—, sino de alguien que ha estado empujando la agenda
de desarrollo productivo de su pais y liderando en terreno las
Iniciativas cluster en Bogota-region.

Este libro, por tanto, no solo le sera atil a Colombia, sino a
todos los paises y regiones del mundo que, afortunadamente, cada

dia mas vienen implementando esfuerzos de desarrollo productivo.
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Introduccion — Un libro util

Fueron varias las razones que me llevaron a escribir este
libro. En primer lugar, luego de varios anos de estar empujando
para que en Colombia se profundizaran los esfuerzos en mate-
ria de desarrollo productivo, sigo con la impresion de que fal-
ta ahondar en los «cémos» detras de este tipo de esfuerzos. A
pesar de que el pais, en linea con lo que viene pasando a nivel
mundial, afortunadamente ha venido dejando atras posiciones
retrogradas del pasado segin las cuales «la mejor politica in-
dustrial es no tener politica industrial», la conversaciéon pablica
sigue estando llena de lugares comunes y/o de planteamientos a
«ochenta mil pies de altura», que no dejan entrever «como» los
hacedores de politica (policymakers) e implementadores (practitio-
ners) podrian llevar a la practica dichos planteamientos.

M3s aun, muchos de quienes han hecho propuestas para
alimentar la discusién, quiza sin darse cuenta, han termina-
do planteando como si fueran propuestas los resultados ulte-
riores —o por lo menos intermedios— de lo que quisieran
lograr, dejando desilusionados a quienes esperan luces sobre
qué hacer. Los periodicos, las columnas de opinion e incluso
los medios especializados han estado llenos de «hay que sofis-
ticar y diversificar las exportaciones», «hay que incrementar la
adopcion de tecnologia por parte de las empresas», «hay que
fomentar la asociatividad entre empresas», «hay que profundi-
zar la relacién universidad-empresa-Estado» (la tan cacareada
«triple-hélice»), «hay que reducir la informalidad», «hay que
incrementar la inversiéon en ciencia, tecnologia e innovacién»,
entre muchos otros.

Creo que muy pocos estarian en desacuerdo con estos
«hay que». Sin embargo, lo que de pronto no han notado los
autores de tales planteamientos es que estos distan de ser real-
mente propuestas. Por mas que los repitamos sin cesar, si no
ahondamos en propuestas concretas sobre como materializar-
los, los paises y las regiones poco avanzaran en lograr los resul-

tados que de ellos se esperan.
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En la btsqueda de esos «cémo», muchos paises y regiones
han pretendido utilizar algunos indicadores de competitividad,
tales como el Indice Global de Competitividad del Foro Eco-
nomico Mundial o el Doing Business del Banco Mundial, como
hojas de ruta para desarrollar esfuerzos que redunden en mayo-
res niveles de crecimiento econémico'. Sin embargo, son varios
los problemas que esto presenta. Uno de ellos radica en que
en muchas ocasiones dichos indicadores no necesariamente dan
a entender «qué» y «como» deben hacer los policymakers y los
practitioners para mejorar en las dimensiones y variables que es-
tos buscan capturar®’. Otra debilidad esta en el hecho de que
muchas veces quienes disefian estos indicadores se ven forzados
a utilizar las variables que se encuentran disponibles para todos
los paises o regiones, y no necesariamente aquellas que les gus-
taria incluir pero no estan disponibles. Lo anterior puede llevar
a quienes se guian por este tipo de indicadores a buscar mejorar
en variables cuya mejoria no necesariamente tendria los impac-
tos en productividad que se esperarian.

Peor aun, la evidencia reciente indica la ausencia de co-
rrelacion entre la mejora en dichos indicadores y aumentos en
las tasas de crecimiento econémico y de inversion'. En otras
palabras, quienes usan estos indicadores como guia para sus
esfuerzos podrian llevarse la ingrata sorpresa de haber estado
«arando en el mar».

Por tanto, a diferencia de tales indicadores, este libro pre-

tende hacer un aporte en cuanto a «como» un pais en desarro-

1. A nivel subnacional, el Indice Departamental de Competitividad, que calcula el Consejo

Privado de Competitividad, seria un ejemplo analogo para el caso de Colombia.

2. Un par de e¢jemplos de esto es el caso de variables como «aplicaciones a patentes» o «estado
del desarrollo de clusters». Si bien es valioso contar con informacién sobre estas variables, no dan

luces sobre qué se debe hacer para mejorar en ellas.

3. La ausencia de luces sobre como mejorar en determinadas dimensiones relacionadas con el
crecimiento econémico va mas alla de los indicadores de competitividad y aqueja toda la disci-
plina de desarrollo econémico. Como anotan Cherif, Engher y Hasanov (2020), «incluso si se
acepta el resultado de que mayores competencias y educacién incrementarian el crecimiento, los
policymakers permanecerian en la oscuridad con relacién a qué exactamente se debe hacer para

incrementar el “capital humano”».

4. Ver, por ejemplo, Hausmann (2019).
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llo, como Colombia o cualquier otro, y particularmente sus re-
giones, podrian materializar esfuerzos en materia de desarrollo
productivo para detonar su productividad y asi lograr mayores
niveles de prosperidad para sus habitantes.

En segundo lugar y relacionado con lo anterior, luego de ha-
ber leido numerosos libros y articulos que hacen parte del estado
del arte de la literatura en materia de productividad, desarrollo pro-
ductivo y politica industrial moderna’, considero que sigue habien-
do una desconexion entre lo que escriben los economistas y lo que
necesitan los policymakers y los practitioners —ni qué decir de los em-
presarios— en el terreno al momento de formular e implementar
politicas e instrumentos para abordar el reto de una productividad
estancada o en declive, como es el caso de muchos paises y regiones
en la actualidad. Puede que esta desconexion obedezca a un tema
de lenguaje. Sin embargo, tengo la impresién de que hay un tema
mas de fondo, y es la falta de orientaciones practicas que la literatu-
ra econémica podria darles a los hacedores de politica.

Con lo anterior no pretendo subestimar —ni mucho me-
nos— el importante trabajo de investigacioén y elaboracioén con-
ceptual que hacen académicos e investigadores en torno a los
temas de desarrollo productivo. Sin embargo, si quiero hacer
notar la posible falta de un mayor desarrollo de una literatu-
ra empirica que sirva de «eslabon perdido» entre la literatura
académica y las orientaciones que requieren los policymakers, los
practitioners y los empresarios. El libro intenta ser, por tanto, un
paso en la direccién de servir de puente entre estos dos mundos.

De este modo llego a una tercera razon: este libro es un
llamado constante a que desde la academia y los centros de in-
vestigacion se estudien mas, y particularmente desde una pers-
pectiva practica, los temas relacionados con el desarrollo pro-
ductivo y el territorial. Es posible que la ausencia de una mayor
discusion sobre los «como» detras de esfuerzos en materia de
desarrollo productivo se deba a la escasa investigacion que se ha

hecho sobre el tema. A su vez, esta escasa investigaciéon podria

5. Como explicaré mas adelante, los términos «politicas de desarrollo productivo» y «politicas

industriales modernas» seran utilizados como sinénimos a lo largo del libro.
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ser resultado, por un lado, de dificultades de caracter técnico
para establecer causalidad entre este tipo de intervenciones y su
impacto. Por otro, del hecho de que estos temas dejaron de ser
relevantes para la gran mayoria de investigadores debido a la
estigmatizacion en la que cayeron las politicas industriales. Sea
cuales hayan sido las razones, es clave que estos temas vuelvan
a ser centrales en la academia y en los centros de investigacion.

Si bien a nivel mundial se habla de un «regreso de las poli-
ticas industriales», en Colombia, al igual que ocurre en muchos
paises latinoamericanos, son pocas las universidades y los pro-
gramas que incluyen este tema dentro de sus pénsums. Mas aun,
en el caso colombiano, son pocas las universidades y los centros
de investigacién que investigan sobre estos temas®.

Todo lo anterior lleva a que los hacedores e implementa-
dores de politica nos sintamos un poco huérfanos en el momen-
to de disefiar e implementar politicas e instrumentos en materia
de desarrollo productivo, tan solo guiados por lo que nos dictan
nuestros fundamentos econémicos —en el caso de aquellos que
tenemos la fortuna de tener una formacién en la materia— y
por las buenas practicas que emanan de la literatura empirica
internacional y/o que se transmiten via voz a voz. Este libro se
concentra particularmente en un vehiculo para la implemen-
tacion de esfuerzos en materia de desarrollo productivo —Ilas
iniciativas cluster— que viene utilizandose ampliamente en Co-
lombia y en muchos otros paises a nivel mundial, pero cuya
evaluacion sigue siendo marginal, particularmente teniendo en
cuenta todo lo que se podria aprender sobre qué sirve y qué no,
con una evaluaciéon mucho mas exhaustiva.

Una cuarta razon detras de este libro es tratar de trans-
mitir de la manera mas simple posible lo que, en principio, de-

beria ser una herramienta muy facil y efectiva, a disposiciéon de

6. En Colombia ha hecho carrera la idea —que algo de verdad tendra— de que los temas
microecondmicos, los sectoriales y los de desarrollo territorial pasaron a ser menos «sexys» y, por
tanto, menos relevantes para la academia y los centros de investigacién, en comparaciéon con los
temas macroeconomicos. Si bien esta tendencia puede estar comenzando a revertirse, todavia
falta mucho para que haya una masa critica importante de investigaciéon que apoye todo lo que

se estd haciendo en materia de desarrollo productivo en el pais.
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cualquier pais o region, para la implementacion de esfuerzos en
materia de desarrollo productivo: las iniciativas cluster.

Ricardo Hausmann (2016a, 2020b) sugiere que la tecno-
logia puede materializar tres formas diferentes de conocimiento:
conocimiento imbuido (aquel inmerso en herramientas y ma-
quinas), conocimiento codificable (aquel que se puede transmitir
en recetas, manuales, codigos y féormulas) y conocimiento tacito
(ese «saber hacer» que se encuentra en los cerebros de las perso-
nas). De acuerdo con esta légica, Roger Federer, el tenista mas
importante de la historia, podria escribir el libro mas claro sobre
cémo jugar tenis como ¢l (conocimiento codificable). Sin em-
bargo, muy pocos lectores, a pesar de las multiples lecturas que
puedan hacer del libro, lograrian competir al nivel de Federer.
Ese «conocimiento tacito» —en este caso, de como jugar tenis
de alto nivel— se logra solo luego de un largo proceso de imita-
cién, repeticiéon y retroalimentacion’.

Este libro es, por tanto, un intento por desafiar esta 16-
gica. Implementar iniciativas cluster no es fisica nuclear, por lo
que trato de hacer el mayor esfuerzo posible para traducir mi
experiencia de muchos afios en la conceptualizacién y practica
de estos temas, de manera que cualquier policymaker o practitioner
interesado se atreva a «tirarse al agua» y trabajar en este tipo de
agendas. Al fin y al cabo, es asi, a través de procesos de ensayo
y error, que se puede lograr una efectiva implementaciéon de
esfuerzos en materia de desarrollo productivo.

Una quinta razén que me llevé a escribir el libro fue dar-
me cuenta del enorme desconocimiento e incluso confusién
que hay detras del concepto «cluster», a pesar de su inmensa
popularidad luego del trabajo seminal de Porter a comienzos
de los noventa®. Ahora bien, no es para menos. Se trata de
un anglicismo que ademas tiene varias acepciones y que en
muchos casos se ha descontextualizado, abusado y —en algu-

nos paises y regiones— hasta politizado, por lo que no es de

7. De acuerdo con Malcolm Gladwell (2008), se requieren 10.000 horas de practica para volver-

se experto en alguna disciplina.

8. Porter (1990).



INTRODUCCION
UN LIBRO UTIL

extranar que mucha gente entienda diferentes cosas cuando se
utilice el término. Este libro pretende esclarecer de qué se trata
el tema de clusters, pero, mas importante, pretende evidenciar
su utilidad para la implementacion de esfuerzos en materia de
desarrollo productivo®.

Una sexta razon esta relacionada con un mensaje que he
repetido a lo largo de los dltimos afios, y que corroboré al estar
liderando la agenda de competitividad e innovaciéon de Bogo-
ta-Cundinamarca durante los tltimos casi cinco anos, y es que,
al final del dia, «la competitividad es local y se gesta, en gran me-
dida, desde el nivel local, con los actores locales»'?. Los aparatos
productivos de las diferentes regiones son diferentes, por lo que
se requiere adoptar un enfoque desde el nivel local para trabajar
en estas agendas''. En ese sentido, este libro pretende servir de
acicate para los actores del nivel local para que desarrollen sus
propios esfuerzos locales en materia de competitividad y, mas
especificamente, de desarrollo productivo, independientemente
de lo que hagan o dejen de hacer los Gobiernos nacionales.

Esto no quiere decir que las politicas, los instrumentos y

los recursos del nivel nacional no sean importantes. Para nada.

9. Un objetivo sobre el cual quizas el mismo Porter no estaria tan convencido, al tener en cuenta

su animadversion a todo lo que sonara a «politica industrial».

10. En general, en el libro se hara referencia a Bogota-Cundinamarca cuando se haga alusién
ala agenda de competitividad e innovacién de la ciudad y el departamento, también conocida
como la Estrategia de Especializacién Inteligente, la cual incluye los esfuerzos en materia de
clusters, como se vera en profundidad en el capitulo 10. Por su lado, se hablara de Bogota-region
cuando se haga alusion a las iniciativas cluster; dado el alcance geografico mas acotado definido
para las aglomeraciones econdémicas subyacentes a estas iniciativas, el cual incluye a Bogota y 59
municipios de Cundinamarca. Cabe anotar que Cundinamarca es uno de los 32 departamentos
en los que esta dividida Colombia, da cuenta de 116 municipios, y su capital es Bogota, a pesar

de que el distrito capital no le pertenezca al departamento.

11. Cabe anotar que a lo largo del libro se hace referencia al nivel local como sinénimo del
nivel subnacional. Sin embargo, en estricto sentido, el nivel subnacional podria tener diferentes
alcances y, por tanto, dar pie a diversas agendas en materia de desarrollo productivo y a distintos
roles por parte de los actores en los diferentes niveles. Por un lado, podria hacer referencia al
nivel regional, abarcando varios municipios e incluso divisiones politico-administrativas, tales
como estados, o como departamentos en el caso de Colombia. Por otro, podria hacer referencia
al nivel de municipalidad. Como se explicard en el capitulo 14, los esfuerzos de desarrollo pro-
ductivo a los que hace referencia este libro deberian responder a los incentivos politicos que se

derivan de las divisiones politico-administrativas del nivel subnacional.




—~-

28

INICIATIVAS
CLUSTER

El mejor de los casos es uno en el que se alinean los esfuerzos del
nivel nacional con las agendas y los esfuerzos a nivel local, como
ya veremos. Sin embargo, si es un llamado a los actores locales a
entender la responsabilidad que esta en sus manos, a no esperar
las soluciones en materia de competitividad y desarrollo produc-
tivo desde el orden nacional, a organizarse para trabajar en tor-
no a la mejora de la productividad de sus aparatos productivos.

Esto me lleva a la Gltima razén que quiero compartir. A pe-
sar de que, como se insistira a lo largo del libro, no hay una tnica
forma ni una mejor forma de realizar esfuerzos en materia de desa-
rrollo productivo, escribo este libro porque considero que la expe-
riencia que desarrollamos en Bogota-Cundinamarca es demasiado
valiosa y deberia ser conocida por otras regiones del mundo que es-
tén interesadas en comenzar —o profundizar— sus esfuerzos en
materia de desarrollo productivo. En ese sentido, este libro utilizara
el caso de esta region, a partir de lo que fue mi experiencia, como
hilo conductor y como ejemplo de las diferentes dimensiones que
pretende abordar. Solo en algunas excepciones utilizaré ejemplos
de iniciativas cluster o programas de clusters de otras latitudes.

Cabe anotar de una vez que no todos fueron aciertos,
como se hara explicito a lo largo del libro. Precisamente, en estos
temas de desarrollo productivo son muy valiosos los aprendiza-
jes sobre las buenas practicas, pero quizas mucho mas aquellos
sobre las malas. Sin embargo, estas debilidades u oportunidades
de mejora no le quitan mérito a la experiencia de Bogota-Cun-
dinamarca, que ha sido reconocida por expertos nacionales e
internacionales, no solo como la agenda de iniciativas cluster y de
desarrollo productivo en general mas importante de Colombia,
sino como una de las mas importantes de Latinoamérica y refe-
rente a nivel internacional.

Habiendo expuesto algunas de las razones detras de me-
terme en esta empresa de la escritura de este libro, vale la pena
describir las cuatro partes en las que he decidido dividirlo. En
la primera parte, denominada Contexto para el desarrollo productivo,
planteo algunas bases que serviran —como su nombre lo in-
dica— para contextualizar el resto del libro. Es asi como en el

capitulo 1 se presentan algunas razones estructurales y coyuntu-
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rales de por qué es importante desarrollar y ahondar en esfuerzos
en materia de desarrollo productivo. Por su lado, en el capitulo 2
se plantean algunas definiciones y marcos conceptuales que nos
ayuden a entender qué queremos decir cuando hablamos de po-
liticas de desarrollo productivo o politicas industriales modernas.

La segunda parte del libro, denominada Las iniciativas clus-
ter; se enfoca en explicar las iniciativas cluster como un vehiculo
para la implementacion de esfuerzos en materia de desarrollo
productivo y en dar luces a quienes estuviesen interesados en
desarrollar este tipo de agendas sobre como podrian hacerlo.
De esa manera, el capitulo 3 busca aclarar las diferentes acep-
ciones del término cluster, las cuales se utilizaran principalmente
para dejarle claro al lector de qué se trata una iniciativa cluster,
el capitulo 4 busca explicar el proceso detras de comenzar una
iniciativa cluster; el capitulo 5 aborda el tema de la financiacion
de las iniciativas cluster y los diferentes incentivos y agendas que
se generan dependiendo de dicha financiacion; el capitulo 6
plantea una serie de indicadores de gestion que dan una idea de
como es el dia a dia en la gestion de iniciativas cluster, asi como
algunos elementos preliminares relacionados al esquivo tema de
la evaluacion de impacto de los clusters; el capitulo 7 se dedica a
caracterizar ese animal mitico, ese «hombre o mujer-orquesta»,
ese super humano que debe desempenar el rol de director o
lider de una iniciativa cluster, también conocido como cluster ma-
nager, quien en conjunto con su equipo debe liderar el desarrollo
de estos esfuerzos; el capitulo 8 aborda el tema de las iniciativas
cluster y su rol frente a la sostenibilidad, entendiéndolas como
manifestaciones del concepto de «valor compartido» promovi-
do por los profesores Porter y Kramer (2011) y, finalmente, el
capitulo 9 hace una descripcion de la evolucion en el tiempo del
programa de iniciativas cluster de Bogota-region.

En la tercera parte del libro, denominada Mis alld de las
mictativas cluster, se abordan tres temas que estan relacionados
a las iniciativas c/uster pero que aplican de forma mas general a
esfuerzos que se hagan en materia de desarrollo productivo. En
ese sentido, el capitulo 10 describe cémo las iniciativas cluster se

pueden —y deben— insertar en marcos de politica mas gene-
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rales tanto a nivel local como a nivel nacional, buscando apro-
vechar sinergias entre estos diferentes marcos de politica. En esa
linea, este capitulo explica también como las iniciativas cluster
pueden ser utilizadas como vehiculos para la implementaciéon
de otras politicas, al igual que el complejo tema de la articula-
ci6n nacién-region en este tipo de esfuerzos.

El capitulo 11 explora el tema de la comunicacién como
elemento fundamental para el éxito de los esfuerzos en materia
de iniciativas cluster y de desarrollo productivo en general. El
capitulo 12, por su parte, explica como este tipo de esfuerzos,
donde se necesita de tanta articulacion de actores de todo tipo,
es al final de cuentas un reto de liderazgo, mas que un reto téc-
nico'?. Cabe anotar que estos dos ultimos capitulos se incluyen
en esta tercera parte del libro y no en la segunda, como algunos
comentadores me sugirieron, ya que abordan los temas de co-
municaciones y liderazgo desde una perspectiva que va mas alla
de su aplicacion en el marco de iniciativas cluster.

Por dltimo, la cuarta parte del libro, denominada Hacia
adelante, cierra con un par de capitulos. El capitulo 13 describe
como las iniciativas cluster de Bogota-region se adaptaron para
abordar los retos que implico la llegada del COVID-19, bus-
cando resaltar, mas alla de la actual coyuntura, la flexibilidad
de este tipo de iniciativas para abordar nuevos retos que surjan
asociados a la competitividad de los empresarios de una region.
Finalmente, el capitulo 14 plantea una serie de elementos que
deben tener los esfuerzos en materia de desarrollo productivo
de manera que nos sirvan mejor como humanidad, algunos re-
tos para su implementacion y como las iniciativas cluster pueden
ayudarnos a materializar estos esfuerzos.

A la luz de esta somera descripcion, este es un libro que
tiene como principal lector objetivo a los actores del nivel local
—sean estos del sector publico, del privado, de la academia, del
mundo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién o de la sociedad
civil— de cualquier region en cualquier pais en desarrollo, que

estén interesados en tomar en sus propias manos las riendas del

12. Ver, por e¢jemplo, Heifetz, Linsky y Grashow (2009).
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desarrollo productivo de sus regiones. También les podria resultar
interesante a los policymakers del nivel nacional que pudieran estar
interesados en profundizar sus esfuerzos en materia de desarrollo
productivo a partir de un trabajo articulado con sus regiones.

Obviamente, este es un libro que les podria servir igual-
mente a los practitioners en materia de iniciativas clusler, quienes
podrian encontrar ideas sobre nuevos temas por trabajar, #ps
sobre como podrian desarrollar mejor su trabajo, ademas de
un resumen de la literatura académica que esta detras de lo que
hacen. Por su lado, es un libro que también podria interesarles
a los académicos sobre los temas de desarrollo productivo y de
desarrollo econémico en general. Como lo dijo de manera muy
dadivosa mi amigo José Manuel Salazar-Xirinachs al comen-
tar el libro: «aqui esta todo lo que un practitioner necesita saber
y sale también educado sobre la teoria, y también lo que los
académicos deberian saber sobre la practica de los clusters para
escribir con mas propiedad sobre la teoria de los mismos». De
igual forma, esta publicacién podria serles de utilidad a orga-
nismos internacionales y agencias de desarrollo interesados en
promover esfuerzos en materia de desarrollo productivo desde
el nivel local, asi como a politicos que busquen plantear pro-
puestas para generar crecimiento econémico y empleo en sus
regiones. Viéndolo bien, es un libro que puede llegar a ser del
interés de multiples publicos.

Como lo he dicho en circulos cercanos, no espero que un
libro que tenga como titulo /niciativas cluster: una_forma concreta y
efectiva de «mover la agwja» de la productividad, se convierta en un best
seller. Mucho menos que me convierta en candidato al Nobel de
Literatura. Mi expectativa, quiza no tan modesta, es que este
libro sirva de inspiracién para que se implementen agendas de
desarrollo productivo desde el nivel local a lo largo y ancho de
los paises en desarrollo, que les permita «mover la aguja» de su
productividad y, de esa manera, lograr mayores niveles de pros-
peridad para sus habitantes. En otras palabras, no espero otra

cosa a que este sea un libro util.
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Capitulo |

v

{Por qué implementar
esfuerzos en materia de
desarrollo productivo?

En general, este es un libro sobre productividad y, en parti-
cular, sobre como se pueden organizar los actores del nivel local
—empresarios, gremios, Gobierno, universidades y sector de
formacion en general, centros de investigacién, entre otros—
para mejorar la productividad de sus regiones. Por tanto, seria
conveniente comenzar dejando claro qué se entiende por pro-
ductividad y como se mide esta.

En términos sencillos, la productividad no es otra cosa que
la cantidad de producto que se puede obtener a partir de un
cierto nivel de insumos. En ese sentido, si a partir de la misma
cantidad de huevos y de gramos de harina se puede preparar
una torta mas grande, se podria decir que se aumento la produc-
tividad en la produccién de tortas.

Para medir la productividad los economistas utilizan dife-
rentes mediciones. Una de las mas empleadas es la que se cono-
ce como la productividad total de factores (PTF) o productivi-
dad multifactorial, que indica el grado de eficiencia con el cual

una economia (un pais, una regiéon, un cluster, un sector o una



firma) utiliza sus factores de producciéon, como lo pueden ser el
factor capital y el factor trabajo. Por tanto, como se menciono,
la productividad aumentaria si una economia es capaz de pro-
ducir una mayor cantidad de producto a partir de una misma
cantidad de factores de produccion.

La medicién de la PTF resulta del residuo de la regresion
estadistica entre el producto y los factores de produccion. De ahi
que ala PTF se le conozca también como el «residuo de Solow»,
luego del trabajo de Robert Solow (1956) en la materia a media-
dos del siglo XX. Si bien generalmente se ha asociado este resi-
duo con el «cambio tecnolégico» en una economia, el hecho de
que este se calcule a partir del nivel de producto que no puede ser
explicado por aumentos en los factores de produccion llevo a que
Abramovitz (1956) famosamente lo denominara «una medida de
nuestra ignorancia». En otras palabras, mas que la tecnologia, la
PTF recoge todas las condiciones particulares —sin poder pun-
tualizar cudles— que podria tener una determinada economia y
que explicarian por qué su nivel de producto se incrementa, mas
alla del aumento de los factores de produccion.

Otra forma mas estandar y facil de medir la productividad
es a partir de la divisién del valor del producto (o valor agregado)
por cualquiera de los factores involucrados en su produccién'. Al-
gunos ejemplos comunes de esta segunda forma de medicién son
la productividad laboral (calculada como la divisién entre el valor
del producto, o el valor agregado, y la cantidad de trabajo, medi-
da como el total de trabajadores u horas de trabajo empleados), la
productividad de la tierra (calculada como la division entre el valor
del producto, o el valor agregado, y la cantidad de tierra utilizada)
y la productividad por animal (calculada como la division entre el
valor del producto, o el valor agregado, y los animales utilizados).

El hecho de que la productividad resulte del cociente entre
estos dos valores empieza a darnos luces sobre como se podria me-

jorar: incrementando el numerador —es decir, aumentando el va-

13. Cabe anotar que, para el calculo de la productividad a nivel de empresa, el valor agregado se
calcula como los ingresos menos los costos de los insumos, menos los gastos. Para mayor detalle,

ver Vollrath (2106): https://growthecon.com/blog/ Accounting-Profits/.
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lor del producto, ya sea a través de una mayor cantidad de producto
o de un mayor precio, o ambos— o disminuyendo el denominador

—esto es, reduciendo la cantidad del factor empleado—.

|.1 El reto de productividad

Colombia, al igual que muchos otros paises en Latinoamé-
rica, enfrenta un gran reto en materia de productividad, pues esta
ha permanecido practicamente estancada durante las Gltimas dé-
cadas. Mas aun, de acuerdo con el Consejo Privado de Compe-
titividad (CPC) (2019b), la productividad de Colombia, medida

como PTE ha venido cayendo en los tltimos veinte anos (figura 1).

Figura I.

Evolucién de la productividad en paises de referencia.
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Fuente: CPC (2019b).
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Lo anterior seria una informaciéon de menor importancia
si no fuera porque hace mas de 60 afos, luego de que Solow
escribiera en 1956 su paper seminal, los economistas compren-
dieron que si un pais o una regién quiere tener altas tasas de
crecimiento sostenidas en el tiempo, solo lo puede lograr de una
manera: incrementando su productividad.

Una mayor productividad que lleve a un incremento de la
demanda por trabajo y, de esa manera, a mayores remuneracio-
nes salariales'’. Una mayor productividad que genere mayores
retornos de la inversion y, por tanto, mayores niveles de ella. Una
mayor productividad que detone las exportaciones para que estas
se conviertan en motor de crecimiento de la economia. Una ma-
yor productividad que les dé a los consumidores la posibilidad de
conseguir mejores productos a menores precios. Una mayor pro-
ductividad que le permita al Gobierno recaudar mas impuestos
para financiar el gasto publico y la inversion. En fin, una mayor
productividad que conduzca a mayores niveles de prosperidad
para todos. Muy bien lo sintetiza Paul Krugman (1990), Premio
Nobel de Economia, cuando aseveraba que «la productividad no
lo es todo, pero en el largo plazo es casi todo»".

Este reto de una productividad estancada se hace ain mas
imperante en los paises en desarrollo, en los cuales el mismo cre-
cimiento econémico viene traduciéndose en un crecimiento de
la clase media y esto, a su vez, en mayores demandas sociales,

ambientales y econémicas. En particular, la gente espera mayor y

14. Cabe anotar que, si bien existe una relacién conceptual positiva entre productividad, de-
manda laboral y salarios, ademas de una evidencia empirica que reflejaba dicha relacién, en las
ultimas décadas se ha venido dando un fenémeno de desacoplamiento entre los incrementos de
productividad y el crecimiento de salarios, el cual se podria deber a los cambios tecnolégicos
y a la expansién de las cadenas globales de valor. En otras palabras, a pesar de que los salarios
han aumentado, no han crecido en proporcién al crecimiento de la productividad. Ver, por
ejemplo, OECD (2018).

15. Aprovecho esta mencién a Krugman para tracr a colacion su critica al concepto de «com-
petitividad». De acuerdo con este autor, dicho término no tiene mayor sentido econémico, a
diferencia del de «productividad», que es al final del dia el que determina el estandar de vida de
las personas (Krugman, 1994). Si bien en este libro no me rehtiso a utilizar la palabra «competi-
tividad», si reconozco que el término puede a llegar a ser un poco etéreo, por lo que en general

se privilegiara la utilizacién de «productividad».
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mejor educaciéon, mayores niveles de proteccion social, menores
niveles de pobreza y un mayor respeto por el medio ambiente. La
unica forma de lograr atender y sufragar dichas demandas es a
través de mayores niveles de crecimiento econémico. Por lo tanto,
coémo abordar este reto de una productividad estancada esta lla-
mado a ser elemento central de la discusién de politica pablica'®.

Ahora, si bien dicen que «mal de otros, consuelo de ton-
tos», vale la pena sefialar que este reto de una productividad es-
tancada o en declive no es exclusivo de Colombia ni de los paises
latinoamericanos. El Banco Mundial recientemente lanz6 unos
de los documentos mas exhaustivos en materia de analisis de la
evolucién y los determinantes de la productividad de los paises,
donde reporta que, luego de la crisis financiera global entre 2007
y 2009, ha habido una ralentizaciéon de la productividad a nivel
global que ha afectado al 70 % de las economias y a por encima
del 80 % de las personas en extrema pobreza a nivel mundial,

con impactos en todas las economias en desarrollo'’ (figura 2).

Figura 2.
= Crecimiento de la productividad laboral global, de paises desarrollados y de
economias emergentes y paises en desarrollo.
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Fuente: Dieppe (2020).

16. Particularmente en un pais como Colombia, que recién ha salido de un dificil proceso de
negociaciéon de paz, donde ya se anticipaban los incrementos en demandas sociales, ambientales
y econdmicas, el tema de productividad deberia ser un elemento mas importante en la discusién

publica de lo que actualmente viene siendo.

17. Dieppe (2020).
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Esta crisis de un menor crecimiento de la productividad de
los paises se exacerba en la actual coyuntura, en la cual enfrenta-
mos una pandemia que ha tenido repercusiones econémicas ne-
fastas. Al impacto desde el lado de la oferta —donde las medidas
cuarentenarias y demas restricciones han resquebrajado enteras
cadenas globales de valor y, en general, al comercio internacio-
nal— se le suma el grave efecto que la crisis del COVID-19 vie-
ne teniendo en materia de demanda. La incertidumbre causada
por esta situacion se viene reflejando en menores niveles no solo
de consumo, sino de inversion, lo cual claramente redundara en
menores niveles de productividad y crecimiento.

Todo lo anterior lleva a que sea urgente profundizar y ace-
lerar los esfuerzos que los paises y las regiones venian haciendo

por mejorar su productividad.

|.2 Para mejorar la productividad...

Son multiples los determinantes directos e indirectos de
la productividad. Entre los directos se encuentran la innova-
cion y la inversion en capital y en talento humano. Estos de-
terminantes directos se ven afectados, a su vez, por las condi-
ciones del entorno en el que las empresas operan, tales como
las estructuras de mercado, la infraestructura, el marco institu-
cional y la calidad de la gobernanza, condiciones que Rodrik
(2016) denomina «los fundamentales».

Mais alla de estos fundamentales, también es sabido que
la productividad de un pais o de una regioén se incrementa en
la medida en que se logre sofisticar y diversificar su apara-
to productivo'®. Por un lado, la sofisticaciéon se debe entender
aqui como incrementar el nivel de productividad de las activi-
dades econémicas ya presentes en un territorio. La evidencia
empirica nos muestra que existe una gran heterogeneidad en
la productividad de las firmas dentro de un mismo sector, espe-

cialmente en paises en desarrollo'. Es decir, coexisten al tiem-

18. Ver, por ejemplo, McMillan, Rodrik y Verduzco-Gallo (2014).

19. Ver, por ejemplo, Stiglitz y Greenwald (2014).
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po empresas de altos niveles de productividad con una gran
masa de empresas de baja productividad. De ahi que parte de
la tarea por mejorar la productividad de un pais, o una region,
pase por reducir dicha heterogeneidad.

Sibien para lo anterior es fundamental contar con un régi-
men que asegure la mayor competencia posible entre empresas,
la evidencia empirica muestra la importancia de implementar
intervenciones que mejoren la productividad de las firmas con
menores niveles de productividad, buscando cerrar la brecha
frente a aquellas de mayor productividad®. Dichas intervencio-
nes se conocen también como transferencias de conocimiento y
tecnologia, o mas cominmente como extensionismo tecnologi-

CO‘ZI

, un tema que resulta clave trabajar en el marco de iniciati-
vas cluster, como se vera mas adelante.

Por otro lado, la diversificacién se debe entender como
pasar a producir nuevas actividades econémicas de mayor
productividad, o incrementar la participacién de aquellas de
mayor productividad. Ademas de la heterogeneidad en la pro-
ductividad dentro de un mismo sector, la evidencia también
sefiala la gran varianza que existe en la productividad entre
diferentes sectores, particularmente en paises en desarrollo*.
En otras palabras, coexisten sectores que producen un alto va-
lor agregado por trabajador con sectores que generan un bajo
valor. Esto, en principio, representa una oportunidad para
aumentar la productividad de estos paises en la medida en
que se puedan movilizar factores de produccion (e.g, capital y
trabajo) de los sectores de menor productividad a aquellos de
mayor productividad, proceso que se conoce también como
«cambio estructural».

Ahora bien, muchas veces se cree que esta diversificacion
se limita a «agregar valor» a aquello que ya se produce. En
otras palabras, que se trata de pasar a producir mermelada a

partir de la fruta que ya se produce o muebles a partir de la

20. Ver, por ejemplo, Bloom, Eifert, Mahajan, McKenzie y Roberts (2013).
21. Ver, por ejemplo, Shapira et al. (2015).
22. Ver, por ejemplo, McMillan et al. (2014)
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madera. Si bien esta vision no tendria que ser necesariamente
incorrecta, si podria estar llevando a varias confusiones y a
malas decisiones.

Por una parte, los mayores niveles de productividad no ne-
cesariamente deben estar «aguas abajo» de la cadena de valor.
Por ejemplo, puede haber mas «valor agregado» en la exporta-
cion de pescado fresco que pueda ser servido en un restaurante
del pais importador «horas después» de haber sido pescado, que
en la de alguna preparacion procesada de dicho pescado®. Por
otra parte, muchas veces existen posibilidades de diversificacién
de mayor productividad «aguas arriba» de la cadena®'. Como
dice Hidalgo (2020), se podria pensar «en las tecnologias de in-
teligencia artificial y manejo remoto que demanda la mineria»
o «en la creacion de robots de cosecha» de la fruta que ya se
produce. Pero ademas, es posible que la diversificacién que sea
mas provechosa para un pais o una regién no necesariamen-
te esté relacionada con las cadenas de valor actuales, sino con
actividades econémicas que estén mas lejanas de las actuales
capacidades productivas y que, por tanto, agregarian nuevas ca-
pacidades al territorio.

Cabe anotar que la existencia de esa heterogeneidad
tanto al interior de un mismo sector como entre sectores esta
detras de la gran heterogeneidad en la productividad de las
empresas de muchas economias. Esta situacién ha dado pie
para el resurgimiento del concepto de «dualismo productivo»,
que describe precisamente aquella situacién en la cual coe-
xisten empresas de bajo nivel de productividad con empresas
de alto nivel, limitando asi la productividad promedio de la
economia®. Si bien puede haber temas estructurales que ex-
pliquen la existencia de ese dualismo y que habria que abordar

para reducirlo, lo cierto es que esfuerzos que apunten directa-

23. Esto puede sonar contraintuitivo, pero lo cierto es que servir un pescado fresco «horas después»

de haber sido pescado requiere de una cadena logistica y de manejo de frio de alto valor agregado.

24. En el mundo de las cadenas globales de valor, esto es lo que algunos autores denominan foca-
lizarse en las competencias fundamentales (core competences), como lo podrian ser las funciones de

mercadeo, desarrollo de producto y finanzas. Ver, por ejemplo, Milberg, Jiang y Gereffi (2014).
25. Ver, por ejemplo, Rodrik y Sabel (2019); Sabel y Ghezzi (2020).
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mente a la sofisticacion y diversificaciéon del aparato producti-
vo también podrian ayudar a disminuirlo®.

En consecuencia, en linea con Rodrik (2016), para mejorar
la productividad se requiere trabajar tanto en la mejora de fun-
damentales como en la sofisticacion y diversificacion del aparato
productivo (figura 3). En ese sentido, los paises o regiones que
mas avanzan en materia de productividad han sido aquellos que
han podido conjugar profundas agendas en estos dos frentes.

Figura 3.
=!" Mejora en fundamentales vs. sofisticacién y diversificacién.

Mejoramiento de fundamentales

Sin crecimiento Crecimiento lento

Crecimiento rapido
y sostenido

Crecimiento coyuntural

Sofisticacion y diversificacion

Fuente: Adaptado de Rodrik (2016).

Sin embargo, mientras la mejora de fundamentales puede
ser un proceso que tome anos, si no décadas, y generalmente im-
plica llevar a cabo reformas estructurales de gran dificultad po-
litica, el proceso de sofisticacion y diversificacion podria llegar a
ser uno mas expedito. Ese ha sido el camino adoptado por varios
de los paises considerados como los «milagros asiaticos» que, sin
necesariamente mejorar de manera sustancial sus fundamenta-
les, tal como lo evidencia su rezago en indicadores como el Indi-
ce Global de Competitividad del Foro Econémico Mundial o el

26. Por ejemplo, Levy (2018, 2020) asegura que el dualismo productivo en algunos paises lati-
noamericanos, incluido Ciolombia, se debe a la existencia de factores en el entorno institucional,
relacionados a los esquemas de proteccién social, del régimen tributario y del régimen de mer-

cados, que subsidian la informalidad y castigan la formalidad.
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Doing Business del Banco Mundial, han logrado altas tasas de cre-
cimiento sostenidas en el tiempo, que han llevado a que millones
de personas en ese continente hayan podido salir de la pobreza®’.

De ahi que muchos autores hayan cuestionado la relevan-
cia de que los paises o regiones dediquen esfuerzos a mejorar en
este tipo de indicadores, cuando la correlacion —ni qué decir
de la causalidad— entre mejorar dichos indicadores y lograr
mayor crecimiento econémico se encuentra en entredicho®.
Mis aun, de ahi que muchos economistas vengan cuestionando
que los paises se dediquen a las grandes reformas estructurales
que buscan mejorar los fundamentales —como lo podrian ser
reformas a la justicia, al régimen de pensiones, al régimen labo-
ral, al esquema tributario, a la politica comercial, entre otras—
como formula para detonar el crecimiento. En esta linea, por
ejemplo, Lin y Monga (2017) hacen referencia a que una de las
ideas equivocadas en las teorias de desarrollo econémico es la
nocién de que «la prosperidad solo puede ocurrir en lugares con
un excelente clima de negocios y que el crecimiento es el resul-
tado de reformas dolorosas y politicamente dificiles», haciendo
alusion a dichas reformas estructurales.

Lo anterior no quiere decir que los paises deberian aban-
donar por completo el camino de reformas estructurales que
necesiten para apuntalar sus perspectivas de crecimiento de lar-
go plazo. Sin embargo, si quiere decir que hay un camino mas
expedito para detonar la productividad y el crecimiento econé-
mico via esfuerzos deliberados por propiciar la sofisticacion y

diversificacién de sus aparatos productivos®.

97. Vietnam, por e¢jemplo, ocupa el lugar niimero 67 (entre 141 economias) en el Indice Global
de Competitividad 2019 del Foro Econémico Mundial. A pesar de ello, ha tenido un crecimien-
to promedio de 6,8 % durante los tltimos 30 afnos. Mas alla de este caso especifico, Lin y Monga
(2017) muestran que, dentro de las 30 economias con crecimientos estelares en las Gltimas dos
décadas, con la excepcién de Singapur y Malasia, se encuentran paises con desempefios medio-

cres en el indicador Doing Business del Banco Mundial.
28. Ver, por ejemplo, Hausmann (2019).

29. De ahi que se entiendan los esfuerzos por sofisticar y diversificar un aparato productivo

como un subconjunto de lo que seria una agenda de competitividad mucho mas amplia.
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1.3 Obstaculos a la sofisticacion
y diversificacion

Ahora bien, lo anterior tampoco quiere decir que suscitar
los procesos de sofisticacion y diversificacion sea una tarea facil.
Mis aun, desafortunadamente existe una serie de fallas de mer-
cado y fallas de gobierno que impiden dichos procesos, por lo
que estos no se dan de manera espontanea a partir de «la mano
invisible» del mercado.

En cuanto a las fallas de mercado, la literatura reciente en-
fatiza en particular en dos tipos™. Por un lado se encuentran las
fallas relacionadas con problemas de apropiabilidad de retor-
nos, que se explican por lo que se conoce como externalidades
de informacion. En términos coloquiales, se trata del proble-
ma de que quien realiza una inversién o esfuerzo no se pueda
«apropiar» completamente de los frutos que se deriven de ello.
Tal situacion lleva a que, en el agregado, se dé un menor nivel de
inversion o esfuerzo al que seria 6ptimo para toda la sociedad.

Un ejemplo de este primer tipo de falla es el que Hausmann
y Rodrik (2003) denominan el problema del «emprendedor pio-
nero». Este consiste en que el primer emprendedor en una deter-
minada actividad econémica todavia inexistente en una econo-
mia tiene que afrontar una serie de costos y riesgos que no tienen
que lidiar sus inmediatos seguidores. Esta situacion lleva a lo que
técnicamente se conoce como una brecha entre los costos priva-
dos y los beneficios sociales, en la medida en que el pionero asume
todos los costos, mientras que los seguidores y la sociedad, en ge-
neral, se benefician del trabajo de este. De este modo se genera lo
que se conoce como una externalidad positiva, que de positiva no
tiene nada, en tanto esta simplemente se traduce en un nivel de in-
version en «emprendimiento pionero» suboptimo desde el punto
de vista social. Dicha logica podria llevar a justificar, por ejemplo,
la compensacion o las ayudas que se le podrian dar a emprende-

dores o exportadores de nuevas actividades econémicas.

30. Ver, por ejemplo, Cherif y Hasanov (2019); Rodriguez-Clare (2005); Rodrik (2020); Rodrik
y Greenwald (2014).
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Otro ejemplo del problema de apropiabilidad se relacio-
na con la inversion en el entrenamiento del talento humano
por parte de las empresas. Dada la posibilidad de que, una
vez una empresa invierta en la capacitaciéon de su personal,
cualquier otra firma pueda sonsacarle ese talento humano, se
da un nivel subéptimo de inversiéon en capacitacién. De ma-
nera analoga, otros ejemplos de este tipo de fallas estan rela-
cionados a menores niveles de inversién en ciencia, tecnologia
e innovacion (CTel) de lo que seria 6ptimo para la sociedad,
debido a la imposibilidad de garantizar plenamente los retor-
nos privados de esta inversion.

Por otro lado estan las fallas denominadas como de
coordinacion. Tal como lo explica Ricardo Hausmann, estas
se pueden entender como un «problema de huevo-gallina»:
determinada actividad econdémica no surge en una economia
—o0 no se da en todo su potencial— ya que no se dan de
manera concomitante ciertas actividades econémicas, inver-
slones o Iniciativas complementarias que se requieren para
asegurar su viabilidad. Sin embargo, dichas actividades, in-
versiones o Iniciativas no se generan si no existe en primer
lugar la actividad econémica en cuestion. Mas aun, no exis-
ten los incentivos econémicos para que las empresas a nivel
individual resuelvan dicha encrucijada®'. Por tanto, existe una
situacion donde la intervenciéon de un tercero podria sacar a
la economia de ese mal equilibrio.

Un ejemplo de este altimo tipo de fallas se da cuando la
productividad (o la viabilidad) de una determinada actividad
econ6émica requiere del desarrollo de una infraestructura espe-
cifica, como lo podria ser la implementacién de una cadena de
frio para que un cluster lacteo pueda exportar a los mercados
internacionales. Otro ejemplo puede estar relacionado con la
falta —o debilidad— de un sistema publico de inocuidad que

les dé garantias a los paises importadores de que el producto

31. Hausmann lo explica de manera coloquial diciendo que un sector como el de relojeria
no se daria en un pais si no existen relojeros, pero nadie va a estudiar relojeria si no existe un

sector relojero.
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proveniente de las empresas de un cluster farmacéutico cumple
con los mayores estandares de calidad.

En cuanto a las fallas de gobierno, estas pueden ser, a su
vez, de dos tipos: de omisién o de comisiéon®’. El primer tipo
generalmente esta asociado con la no provision de algin bien
publico especifico que se requiere para la viabilidad o mayor
productividad de una determinada actividad econémica™. El
segundo tipo, entretanto, esta relacionado con la existencia de
regulaciones e instituciones inadecuadas, de corrupcion, de cap-
tura, de riesgo moral, entre otras, que puedan afectar la apro-
piacion privada de los retornos a la inversion.

En sintesis, la existencia de estas fallas lleva a que se re-
quieran esfuerzos en materia de desarrollo productivo para
abordar los obstaculos que limitan los procesos de sofisticacion
y diversificacion y, de esa manera, enfrentar el gran reto de una

productividad estancada o en declive.

| .4 Razones adicionales para realizar
esfuerzos de desarrollo productivo

Si bien el foco de este libro se centra en como detonar
la productividad a través de esfuerzos de desarrollo productivo
y, en particular, mediante iniciativas c/uster, existen razones mas
alla de la productividad por las cuales los paises y las regiones
deberian adelantar este tipo de esfuerzos.

Por un lado, son cada vez mas evidentes las externalida-
des positivas, en términos de estabilidad social y politica, que
genera tener «buenos trabajos» (good jobs), tal como los denomi-
nan Rodrik y Sabel (2019), en una economia. Estos autores se
refieren asi a trabajos estables en el sector formal, con todas las
prestaciones y garantias sociales que eso implica, que permitan

una vida de clase media. La existencia de este tipo de trabajos

32. Ver, por ejemplo, Hausmann (2006).

33. Bajo esta logica, la no provision de un bien publico especifico por parte del Gobierno se

constituye, en ultimas, en una falla de coordinacién (Rodriguez-Clare, 2005).
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genera beneficios sociales que exceden sus costos, por lo que,
como se explicd antes, se genera una externalidad positiva que
da pie a la provisién suboptima de estos trabajos.

De la misma manera, la ausenciay/o desaparicion de estos
«buenos trabajos» genera una serie de externalidades negativas
en términos sociales, politicos y econémicos. En particular, Ro-
drik y Sabel (2019) hacen referencia al impacto que puede tener
la falta de este tipo de trabajos en materia de resquebrajamiento
familiar, abuso de drogas, crimen y aumento de la mortalidad,
incluyendo incremento en homicidios y pobreza. Esta situacion
se convierte a su vez en caldo de cultivo para la exacerbacion
de la polarizacion politica, el menor respaldo a la democracia
y el allanamiento del terreno para las actitudes autoritarias y
la llegada al poder de mandatarios populistas. De ahi que sea
clave hacer todo lo posible por acercar la provision de «buenos
trabajos» hacia el nivel 6ptimo social. Como se verd, a pesar de
su foco en productividad, este es un tema que estara presente,
como una especie de telon de fondo, a lo largo del libro.

Por otro lado, es importante que los paises y las regiones
tomen las riendas de la direccién en la que marchan la tecnolo-
gia e innovacioén, sobre todo en la medida en que ya se sabe que
las simples fuerzas del mercado no llevan necesariamente al tipo
de tecnologia e innovaciéon que mas nos beneficia como socie-
dad®*. Por ejemplo, la tecnologia, y en particular la automatiza-
ci6n, podria sustituir mano de obra, y por tanto generar mayor
desempleo, o ser complementaria a esta y conducir a nuevas
oportunidades laborales. De acuerdo con varios estudios, hoy
las condiciones favorecen el primer escenario, con lo cual se po-
dria exacerbar la desapariciéon de «buenos trabajos», con todos
los efectos negativos colaterales que eso podria conllevar®.

Mis alla de las implicaciones sobre el mercado laboral,
se necesita de una tecnologia e innovacién que realmente abor-
den nuestros desafios como humanidad, como lo son el cambio

climatico, la provision de energias limpias, el manejo de pan-

34. Ver, por ejemplo, Acemoglu (2020a, 2020b); Autor, Mindell y Reynolds (2020); Rodrik (2020a).

35. Ver, por ejemplo, Acemoglu y Restrepo (2018b, 2020).
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demias, entre otros. Por tanto, se requiere que, a través de los
esfuerzos en materia de desarrollo productivo, los Gobiernos y
demas actores busquen dirigir el rumbo de la innovacién tec-
nologica hacia donde se esta necesitando, como se vera en mas

detalle en el capitulo 8.

En resumen, se venia en una situaciéon de una productivi-
dad estancada a nivel mundial, que se acentud con la crisis del
COVID-19. En este contexto se hace ain mas imperante que los
paises y las regiones profundicen los esfuerzos para mejorar la
productividad de sus economias, en especial aquellos que apun-
ten a la sofisticacion y diversificacion de los aparatos productivos
a partir del abordaje de fallas de mercado y de gobierno, las cua-
les estan en todas partes y son infinitas. Ahora bien, mas alla del
reto de productividad, existen razones asociadas a nuestra viabili-
dad como sociedad que llevan a que debamos ahondar los esfuer-
zos que venimos haciendo en materia de desarrollo productivo.

Como se vera a continuacion, los esfuerzos en materia de
desarrollo productivo, y en particular las iniciativas cluster, son
precisamente mecanismos para identificar y abordar dichas fa-
llas que restringen la mejora de productividad vy, por tanto, los
niveles de prosperidad de los paises y las regiones. Mas aun,
son vehiculos que podrian permitir la generacion de «buenos
trabajos», ademas de dirigir la tecnologia y la innovacién hacia

formas que realmente nos beneficien como sociedad.
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{Qué entendemos por
esfuerzos en materia de
desarrollo productivo?

A finales del siglo pasado y comienzos de este, los econo-
mistas empezaron a darse cuenta de que la implementacion de
una serie de reformas estructurales, que luego tomaron el nombre
de Consenso de Washington, no estaba llevando a los paises a los
niveles de crecimiento que originalmente estas prometian®. En
particular, se trataba de politicas que apuntaban a la liberaliza-
cién®’, la privatizacion, la estabilidad macroeconémica y la des-
regulacion de las economias y que fueron adoptadas por muchos
paises en desarrollo, especialmente los latinoamericanos, en algu-
nos casos a partir de condicionalidades que imponian organismos
multilaterales para el otorgamiento de créditos; en otros, desde la
absoluta conviccion de las bondades que generarian dichas reco-

mendaciones y del modelo econémico subyacente a ellas™.

36. Ver, por ¢jemplo, Rodrik (2006).
37. Entendida como la liberalizacién de los flujos de comercio y de capitales de los paises.

38. Como diria Rodrik (2018), muchos economistas y policymakers confundieron «un» modelo

por «el» modelo.
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Sin embargo, la productividad de estos paises no despe-
g6. En el caso particular de Colombia, la famosa apertura eco-
némica de comienzos de los noventa no gener6 el crecimiento
sostenido que se esperaba de ella®. Algunos argumentan que no
se puede hablar de un fracaso de dicha apertura debido a que
esta se revers6 con rapidez, particularmente a través de la im-
posicion de medidas no arancelarias en reemplazo de la dismi-
nucién de tarifas arancelarias®. Ahora bien, paises como Méxi-
co, que incremento sustancialmente su comercio internacional
a partir del tratado de libre comercio con EE. UU. y Canada,
mas conocido como el NAFTA (hoy T-MEC), no tuvieron los
incrementos en crecimiento econémico que prometia la liberali-
zacion comercial. Esto pareceria sugerir entonces que, si bien la
insercion en el comercio internacional podria ser una condiciéon
necesaria para aumentar la productividad, no seria suficiente.

En general, el crecimiento de la productividad para Lati-
noameérica estuvo por debajo del resto de paises en desarrollo,
incluso después de la famosa «década perdida» de los ochenta,
a pesar de que la mayoria de los paises latinoamericanos fueron
algunos de los mejores alumnos del Consenso de Washington
durante la década de los noventa (figura 4).

Figura 4.
—  Crecimiento de la productividad laboral en América Latina vs. economfas emer-
gentes y paises en desarrollo.
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Fuente: Dieppe (2020).

39. De acuerdo con Lora (2019), en el caso colombiano la productividad total de factores «tendié

a mejorar ano tras aflo» hasta mas o menos 1980, pero «desde entonces ha venido en descenso».

40. Ver, por ejemplo, Garcia, Montes y Giraldo (2019).
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Al mismo tiempo, e incluso desde mucho antes, varios
economistas empezaron a notar que un grupo de paises que no
habian implementado dichas politicas —y que, todo lo contra-
rio, habian optado por politicas que en su momento eran con-
sideradas como heterodoxas— lograban un mejor desempeno
econémico*'. En particular, un conjunto de paises asiaticos logrd
altas tasas de crecimiento sostenidas en el tiempo en la segunda
mitad del siglo XX a partir, al menos en parte, de la implemen-
tacion de lo que se ha denominado en la literatura como «poli-
ticas industriales», logrando convertirse en verdaderos milagros
econémicos*. Dentro de este grupo de paises se destacan Corea
del Sur, Taiwan, Hong Kong, Singapur, Japén y, mas reciente-
mente, China, Vietnam, Malasia, Tailandia e Indonesia.

De acuerdo con su definicion original, las politicas indus-
triales hacen referencia a esfuerzos deliberados de los Gobiernos
por desarrollar ciertas actividades econémicas, particularmen-
te asociadas a la industria manufacturera, buscando «sesgar la
cancha a su favor» a partir de la implementacién de diversos
mstrumentos de politica, tales como subsidios o proteccion en
frontera, entre otros®.

Ahora bien, cabe mencionar que no solo fueron paises
asiaticos quienes implementaron politicas industriales. Como
se vera, la mayoria de los paises, si no todos, lo han hecho
y lo siguen haciendo. En el caso latinoamericano, las politi-
cas industriales se manifestaron a través de lo que se conocid
como la «industrializacién por sustituciéon de importaciones»,
enarbolada por el economista argentino Raul Prebisch desde
la Cepal a mediados del siglo XX y a partir de la cual muchos
paises trataron de desarrollar sectores de relativo avance tec-
nolégico, particularmente a través de altos niveles de protec-

cién en frontera*,

41. Ver, por ¢jemplo, Amsden (1989); Wade (1990).

42. Ver, por ejemplo, Albadalejo (2020); Lin y Monga (2010); Rodrik (2004a, 2004b, 2007);
Rodrik, Grossman y Norman (1995).

43. Ver, por ¢jemplo, Cowen y Tabarrok (2012): https:/ /www:youtube.com/watch?v=SGKTJi9Hbw0.

44. Ver, por ejemplo, Salazar-Xirinachs (1993).
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Si bien la implementacién de estas politicas coincide con
la etapa de mayores aumentos en la productividad de Latinoa-
mérica®, estas cayeron en desgracia hacia finales de los setenta,
no solo en la regién sino en muchas otras partes del mundo®.
Esto lleg6 a tal punto que hizo carrera la frase «LLa mejor politi-
ca industrial es no tener politica industrial».

En particular, dos han sido las principales criticas que han
utilizado los escépticos de este tipo de politicas. En primer lugar,
la imposibilidad de que los Gobiernos «escojan ganadores» (puck
winners), haciendo referencia a la dificultad de que los Gobiernos
puedan escoger de manera acertada sectores o empresas desti-
nados a ser exitosos para ser focos de sus apoyos*’. En segundo
lugar, la susceptibilidad a la captura del Gobierno por parte del
sector privado y la subsecuente captura de rentas y corrupcion

que se pueden derivar de la implementacién de estas politicas.

2.1 Seamos pragmaticos

Mas alla de la validez o no de estos argumentos*, cada
vez es mas evidente que todos los paises han implementado —y
contintian haciéndolo— algun tipo de politica industrial. Es
mas, ningin pais desarrollado ha logrado sus altos niveles de
ingreso sin la implementacion de este tipo de esfuerzos®.

Lo anterior contrasta con la narrativa popular detras del
éxito de paises desarrollados como EE. UU. y Reino Unido, la
cual suele soportarse en un laissez-fairismo que nada tiene que ver
con la realidad. En el caso de EE. UU,, por ejemplo, ya es bien
conocido el rol central que tuvieron los «padres fundadores»,

45. Ver, por ¢jemplo, McMillan et al. (2014).

46. De acuerdo con Stiglitz y Greenwald (2014), la famosa década perdida (los ochenta) de La-
tinoamérica se debié a choques macroeconémicos y no al fracaso de politicas microeconémicas,

como lo fueron las politicas industriales implementadas.

47. Uno de los mas recientes y sonoros casos que alboroté nuevamente esta discusion se dio en EE.
UU. con el caso de Solyndra, empresa de energia solar que fue declarada en bancarrota luego de
haber recibido mas de USD 500 billones de parte del Gobierno norteamericano (Rodrik, 2018).

48. Para algunos contraargumentos ver, por ejemplo, Rodrik (2007); Hausmann y Rodrik (2006).

49. Ver, por ejemplo, Chang (2002, 2014); Salazar-Xirinachs, Nubler y Kozul-Wright (2014).
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como Alexander Hamilton, en el desarrollo de un sélido sector
manufacturero a través de la proteccién de industrias nacientes™.
También se ha conocido el rol importante que ha desempenado
el Gobierno norteamericano en la inversion de cuantiosos recur-
sos para la investigacion y desarrollo que esta detras de tecnolo-
glas tan comunes como el internet y el iPhone”'. Posiblemente
menos conocida sea la ingente cantidad de programas y recursos
que utilizan en la actualidad tanto el Gobierno federal como los
Gobiernos locales para apoyar el desarrollo empresarial®.

En ese sentido, si todos los paises implementan este tipo
de esfuerzos como parte de su caja de herramientas de politica
publica —y lo seguiran haciendo—, ;por qué no hablar de
ellos abiertamente, sin una actitud vergonzante, y ver cOmo se
pueden desarrollar de la mejor manera? Maxime cuando, como
se planted en el capitulo anterior, existen argumentos técnicos
que respaldan su implementacion. Este llamado al pragmatismo
es el que busca promover este libro.

Recapitulando, son varias las razones que han estado de-
tras del resurgimiento de las politicas industriales™, no solo des-
de el punto de vista académico, sino también en la practica y en
el discurso politico™. Para comenzar esta el insoslayable éxito de
paises asiaticos y demas paises desarrollados que implementaron
este tipo de politicas. A ello habria que sumarle el crecimiento
anémico de los paises que implementaron la consabida receta
del Consenso de Washington. Adicionalmente, estan algunas ra-
zones de caracter coyuntural que han servido de catalizadoras
del tema, como lo son el bajo crecimiento de muchos paises lue-
go de la crisis financiera global entre 2007-2009 y ahora la crisis
econoémica que ha detonado el COVID-19. Por Gltimo, esta la

50. Ver, por ¢jemplo, Cohen y DeLong (2016); Wade (2014).

51. Ver, por ejemplo, Mazzucato (2013).

52. Ver, por ejemplo, Bartik (2019); Shapira et al. (2015).

53. Para un recuento mas detallado sobre el surgimiento, la caida y el posterior resurgimiento
de las politicas industriales, ver, por ejemplo, Salazar-Xirinachs et al. (2014).

54. Ver, por ejemplo, Cherif ¢t al. (2020); Savage (2020): https:/ /www.politico.com/news/2020/11/04/
china-us-economy-industrial-policy-global-translation-433954.
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aplastante realidad de que los paises en general han implemen-
tado, siguen y seguiran implementando este tipo de politicas.

2.2 Nuevos matices

Ahora bien, dicho resurgimiento de las politicas industria-
les ha venido acompaniado de nuevos matices que han llevado a
que incluso se ajuste su mote original y se hable ahora de «nue-
va politica industrial», «politica industrial moderna», «nueva
economia estructural»”, «politica industrial de segunda genera-
ci6n» o «politicas de desarrollo productivo», como muy bien las
denominé el BID (2014)°.

Uno de los matices es que estas politicas ya no hacen refe-
rencia exclusivamente al sector industrial manufacturero, como su
nombre lo podria insinuar. Segtiin Rodrik (2007), se trata de «politi-
cas que estimulan actividades econémicas especificas y promueven
el cambio estructural»”’. Asi pues, dado el alcance de esa defini-
c16n, estas politicas podrian abarcar, ademas del sector manufactu-
rero, al agropecuario, al de comercio o al de servicios, entre otros.

Cabe anotar que el mismo Rodrik (2012), a pesar de ser uno
de los principales promotores de estas politicas, ha mostrado su
escepticismo en relacion con la efectividad de las nuevas politicas
industriales en comparaciéon con el éxito que tuvieron en paises
asiaticos durante el siglo XX. Por un lado, tiene dudas sobre la
capacidad de sectores diferentes al manufacturero de generar la
convergencia en productividad que gener6 la manufactura en los
casos de las politicas industriales asiaticas. Mas aun, tiene dudas

sobre la capacidad actual del mismo sector manufacturero de pro-

55. Lin (2012).
56. Es por ello que, tal como se coment en el anterior capitulo, en este libro se toman los tér-

minos «politicas industriales modernas», «politicas de desarrollo productivo» y «esfuerzos en

materia de desarrollo productivo» como sinénimos.

57. Stiglitz y Greenwald (2014) definen politica industrial, bajo esta nueva concepcién, como
«cualquier politica que redireccione la asignaciéon sectorial de una economia (o cualquier otra
decisién de produccion, tales como la escogencia de técnica o la naturaleza de la innovacién),
cuando los incentivos de mercado, definidos por las reglas y regulaciones, estén desalineados con

los objetivos publicos».
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piciar dicha convergencia. De acuerdo con él, los cambios tecno-
l6gicos, particularmente la automatizacion, han llevado a una ma-
nufactura menos intensiva en mano de obra, por lo cual este sector
ya no tiene la capacidad de antafio de absorber mano de obra no
calificada en grandes cantidades y transformarla, casi de la noche
ala mafana, en una mano de obra de una alta productividad.

Por otro lado, su escepticismo se debe al fenémeno que ha
denominado «desindustrializacién temprana», en el cual la par-
ticipacion del sector manufacturero en el total de la economia
ha comenzado a declinar en los paises en desarrollo luego de
alcanzar niveles muy inferiores a los que tuvo en paises desarro-
llados antes de que se diera dicho descenso™. Por lo tanto, este
sector no tendria la envergadura para jalonar el crecimiento de
las economias, y la detonacion de la productividad dependeria
también de otros sectores.

Ahora bien, Rodrik argumenta que otros sectores, en par-
ticular los relacionados con el sector de servicios, requieren de
mayores capacidades de talento humano y formaciéon que toman
mayor tiempo adquirir, necesitan de mayores capacidades institu-
cionales, y no necesariamente tienen el caracter transable que le
permiti6 al sector manufacturero la escala para lograr los aumen-
tos en productividad. A pesar de esto, Rodrik continta exhortan-
do a los paises para que implementen esfuerzos de desarrollo pro-
ductivo, de manera que puedan encontrar fuentes de crecimiento
tanto en el sector manufacturero como en otros sectores.

Un segundo matiz es que, como se coment6 en el capitulo
anterior, la reciente literatura ha enfatizado en algunas fallas de
mercado y de gobierno para la justificaciéon de estas politicas.
En particular, dicha literatura ha centrado su atencion en las fa-
llas de apropiacién y de coordinacién que limitan los procesos
de sofisticacion y diversificacion como el objetivo por resolver
a partir de estas”. Esto ha conducido a que se haya abierto

58. Rodrik (2015).

59. En sus versiones originales, se utilizaban también los derramamientos (spillovers) de conocimiento
y las economias de escala dindmicas —que incluye el argumento de la industria naciente— como

argumentos detras de la justificacién de las politicas industriales.
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el abanico de intervenciones e instrumentos por utilizar en el
marco de estas politicas, dejando atras la cuasiexclusividad que
tenian medidas como la proteccién comercial y los subsidios
directos, para dar paso, por ejemplo, a la provision de bienes
publicos especificos y bienes club para abordar dichas fallas. De
ahi que Hausmann y Rodrik (2006) conciban la politica indus-
trial como «la provision de insumos que son especificos a sub-
conjuntos de actividades».

Un tercer matiz hace referencia a que la literatura esté
describiendo estas politicas mas como un «proceso» que como
un conjunto de instrumentos o medidas especificas. Concreta-
mente, se vienen describiendo estas politicas como un proceso
de colaboracion entre el sector privado y el Gobierno. En este
sentido, Rodrik (2004b) se refiere a estas politicas como «un pro-
ceso de descubrimiento, donde las firmas y el Gobierno apren-
den sobre los costos subyacentes y las oportunidades, y donde
estos desarrollan una coordinacién estratégicar».

Mas aun, existe cierto consenso sobre el caracter «experi-
mentalista» de estas politicas. Incluso varios autores hablan de
que se trata de un proceso de «ensayo y error», donde impera
la «recursividad», es decir, donde se implementa, se evalaa, se
ajusta y se vuelve a implementar, en un proceso iterativo conti-
nuo®™. En ese sentido, este proceso de implementar esfuerzos de
desarrollo productivo se pareceria mas al enfoque de resolucion
de problemas y construcciéon de capacidades al que hacen alu-
sion Andrews, Pritchett y Woolcock (2017), a través de su Adap-
tacion Iterativa para la Resoluciéon de Problemas (PDIA, Problem
Drwen Iterative Adaptation, por sus siglas en inglés) o, en el mismo
espiritu, al enfoque de «gobernanza experimentalista» al que se
refiere Sabel® y que Salazar-Xirinachs (2020) propone explici-
tamente para ser utilizado en el marco de las iniciativas cluster.

Por lo tanto, si bien puede haber una serie de principios

que podrian guiar la implementacién de estos esfuerzos de de-

60. Ver, por ejemplo, Rodrik (2004b); Rodrik y Sabel (2019); Sabel y Jordan (2015).

61. Ver, por ejemplo, Sabel y Jordan (2015).
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sarrollo productivo®, lo cierto es que no hay una tnica forma
—ni una forma correcta— de hacerlo; hay infinitas formas.
Dichas formas pueden variar, por ejemplo, dependiendo de la
actividad econémica que se esté queriendo promover. En ese
sentido, los instrumentos y las medidas para promover un de-
terminado sector podrian ser diferentes que para promover al-
gun otro®. También podrian variar de acuerdo con el enfoque
estratégico que se le quiera dar al sector o actividad econoémica,
como se vera mas adelante. Estas formas diferirian también se-
gun el pais o la regiéon donde se implementen y de sus respecti-
vas capacidades institucionales.

Bajo este contexto, las capacidades de evaluacion de los
diferentes esfuerzos que se hagan en materia de desarrollo pro-
ductivo y las capacidades de aprendizaje que tengan los diferen-
tes actores, ya sean publicos o privados, resultan fundamentales
para poder avanzar en la implementacion de estas politicas. Es
clave que los paises y las regiones estén permanentemente eva-
luando los diferentes esfuerzos que se hagan en materia de de-
sarrollo productivo, de manera que se pueda escalar lo que esté
funcionando y se ajuste o elimine aquello que no.

Lastimosamente, este es un tema donde, por lo menos en
América Latina, falta mucho por mejorar. En el caso particular
de Colombia, se vienen implementando muchos esfuerzos en ma-
teria de desarrollo productivo y, sin embargo, son pocos los que
realmente se estan evaluando. Mas alla de ser una deficiencia de
parte del sector publico, como se mencioné en la introduccion,

son pocas las universidades y los centros de investigaciéon que estan

62. Principios como los asociados al enfoque de «gobernanza experimentalista» y al PDIA, tales
como el hecho de que se requiere de una identificacion colectiva del problema por resolver y de
sus soluciones, de que se requiere de experimentacion (ensayo y error), ajuste e iteracion, de que
no se trata de implementar mejores practicas, sino de ir mejorando las practicas, buscando las
mejores adaptaciones a las capacidades institucionales y empresariales existentes, y de que, por
tanto, se requicre de un modelo de monitoreo y evaluacién en tiempo real que permita hacer

estos ajustes. Para mas detalle, ver Salazar-Xirinachs (2020).

63. En este espiritu, por ejemplo, Hausmann, Rodrik y Sabel (2008) plantean un marco concep-
tual que establece dos tipos de politica industrial (politica industrial «en pequefio» y «en gran-
de»), dependiendo de la lejania de la actividad econémica que se va a promover de las actuales

capacidades del pais o de la region.
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evaluando y dando retroalimentacién a los policymakers'y practitioners

en el terreno sobre lo que se esta haciendo en la materia.

2.3 Condenados a priorizar

Donde no han cambiado, en esencia, las «viejas» y las
«nuevas» politicas industriales es en la necesidad de priorizar.
Si bien este es un tema espinoso, donde, como ya se menciono,
se concentran parte de las criticas a este tipo de politicas, la rea-
lidad es que las fallas de mercado y de gobierno que limitan los
procesos de sofisticacion y diversificacion son infinitas, mientras
que los recursos —no solo financieros, sino de capacidades ins-
titucionales y de capital politico— no lo son. Por tanto, como
lo plantean Hausmann y Rodrik (2006), todo parece indicar que
«estamos condenados a escoger»®.

Muchos economistas, incluso entre los mas ortodoxos, han
aceptado esta realidad. Sin embargo, algunos insisten en que la
aproximacion debe ser implementar intervenciones luego de la
identificacion de fallas de mercado particulares. Ahora, si bien
esto puede sonar bien en la teoria®, en la realidad no es una
aproximacion pragmatica. Nuevamente, las fallas son infinitas y
estan en todas partes.

Las fallas por abordar no solo dependen de la actividad
econoémica en cuestion, sino del contexto geografico en el que
esta se ubique. Al hecho de que generalmente existe una gran
heterogeneidad entre los aparatos productivos de las diferentes
regiones en un mismo pais, que exige que estas agendas nece-
sariamente se aborden desde una perspectiva local, se suma el
de que las necesidades de un sector en una regién no necesa-
riamente van a corresponder con las del mismo sector en otra

region. Mas aun, como ya se menciond y se vera en mayor pro-

64. Personalmente, no me gusta utilizar la palabra «escoger» en este contexto, por lo que pre-
fiero la expresion «estamos condenados a priorizar», dejando abierta la posibilidad de atender
las fallas en las demas actividades econdémicas o sectores luego de que se aborden las de las

actividades y sectores priorizados en un primer momento.

65. El BID (2014), al igual que la Politica Nacional de Desarrollo Productivo de Colombia
(CONPES 3866), recomiendan dicha aproximacién.
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fundidad mas adelante, las fallas por abordar pueden depender
del enfoque estratégico que se defina para un determinado sec-
tor o cluster. A esto se suma el hecho de que, generalmente, no
es una unica falla la que limita el potencial productivo, sino la
conjuncién de multiples fallas.

Mis alla de la dificultad practica de partir de fallas de mer-
cado individuales para adelantar esfuerzos de desarrollo produc-
tivo, algunos autores incluso sugieren que dicha aproximacién
no es la correcta para generar un verdadero proceso de transfor-
macion productiva. En particular, Mazzucato (2013, 2018b) ha
insistido en que se debe dejar atras el enfoque de un Gobierno
que esté «corrigiendo fallas» (market fixing) y pasar a uno en el que
este «crea y da forma» a mercados (market shaping). De acuerdo
con Mazzucato, de haber sido por un enfoque de correccion de
fallas, nunca se habria llevado al hombre a la Luna y logrado
todas las externalidades en materia de desarrollo tecnologico y
transformacion productiva que esa tarea genero.

Si bien no hay que ir al extremo de descartar la necesidad
de abordar fallas de mercado y de gobierno, partir de la iden-
tificacion de estas fallas a nivel individual para definir las inter-
venciones por realizar pareceria no ser, en la practica, la mejor
manera de abordar el reto de la priorizaciéon®. Precisamente,
Mazzucato (2013, 2018a, 2018b, 2019) sugiere una forma al-
ternativa —quizas complementaria— de priorizar esfuerzos
en materia de desarrollo productivo, diferente a la priorizacion
de sectores o actividades econémicas. Se trata de definir «mi-
siones» que aborden grandes desafios de la humanidad y cuyo
abordaje requiere la confluencia de multiples actores y activi-
dades econémicas. En ese sentido, la priorizaciéon de desafios
termina definiendo la prioridad de actividades econémicas por
ivolucrar, en la medida en que estas ultimas sean relevantes
para el abordaje de los desafios. Bajo esa misma légica, traba-

jar por «misiones» generaria toda una serie de externalidades

66. Debe ser por eso que cuando —en otras partes del mundo, particularmente en paises asiati-
cos— insistia en el tema de identificar fallas de mercado y de gobierno, recibia miradas atonitas

de mis contertulios, como si les estuviese hablando alguien recién llegado de Marte.
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en materia de tecnologias y capacidades que servirian para la
transformacion productiva de las economias®’.

La aproximacién por «misiones» podria sonar un poco
lejana para los paises en desarrollo, particularmente cuando se
habla de «levar al hombre a la Luna». Sin embargo, muchos de
los desafios que se enfrentan como humanidad tienen su mate-
rializacion a nivel local y deben comenzar a abordarse desde este
nivel. En particular, Mazzucato ha planteado la necesidad de uti-
lizar este enfoque de «misiones» para organizar esfuerzos entre el
sector publico y el sector privado para abordar el reto que impli-
ca el cumplimiento de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), los cuales se veran en mas detalle en el capitulo 8. Si bien
este desafio implica la necesidad de abordar externalidades de
caracter global, lo cierto es que muchos de los ODS requieren de
esfuerzos desde el nivel local para su consecucion.

Ahora, si bien se esta condenado a priorizar —vya sean
sectores, actividades econdémicas o «misiones»—, no es ne-
cesariamente el Gobierno por si solo quien deba dictaminar
dicha priorizacién, como se hacia en las versiones originales
de las politicas industriales. Cada vez se hace mas evidente la
importancia de que esta priorizaciéon corresponda a un pro-
ceso colectivo, donde participen no solo el Gobierno, sino ac-
tores privados y demas representantes de la sociedad. Ya se
vera mas adelante como puede ser una forma de priorizar
sectores e intervenciones en el marco de las iniciativas cluster,
al igual que un ejemplo de priorizacién colectiva que se dio
en el caso de la Estrategia de Especializacion Inteligente de
Bogota-Cundinamarca.

Las equivocaciones en el momento de priorizar bajo estos
esfuerzos de desarrollo productivo son inexorables. Mas aun, de
acuerdo con Rodrik, la ausencia de equivocaciones podria su-
gerir que no se esta haciendo un esfuerzo suficiente bajo estas
politicas. Sin embargo, el mismo Rodrik (2004) asegura que una
politica industrial moderna no se trata de que el Gobierno «es-

coja ganadores», sino que deje de apoyar a los perdedores.

67. Ver, por ¢jemplo, Vanderleia y Olivari (2020).
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En ese sentido, las mejores practicas para el desarrollo de
estos esfuerzos hablan de establecer con anterioridad tiempos li-
mites (sunset clauses) y condicionalidades para la continuidad de los
apoyos del Gobierno. Este fue el caso de Corea del Sur y de Tai-
wan, donde la permanencia de las ayudas estatales estaba atada
al desempeno en materia de productividad vy, particularmente,
de las exportaciones de las empresas que recibian el apoyo. Esto
contrasta con el caso latinoamericano, y especificamente con el
colombiano, cuyas ayudas se sostuvieron en el tiempo de manera
indefinida y su continuidad no estuvo sujeta al cumplimiento de
ningun criterio de desempeno. De ahi que Rodrik (2007) dijera
que, a diferencia del caso asiatico, en Latinoamérica hubo «mu-
cha zanahoria y poco garrote», cuando las mejoras practicas in-
dican que se necesita de una buena combinacién de ambos.

Con todos los riesgos y dificultades que pueden acarrear
los esfuerzos en materia de desarrollo productivo, no son razo-
nes suficientes para dejar de implementarlos, menos aun cuando
se esta frente a un reto de productividad como el que se enfrenta
en la actualidad. Tal como dice Rodrik (2007), otras politicas en
materia de salud, educacion, seguridad social y estabilizacion
macroeconémica también son proclives a riesgos y dificultades
similares. Sin embargo, nadie pone en duda la necesidad de de-
sarrollar politicas en esas areas. En este sentido, es pertinente
traer a colacion a Stiglitz y Greenwald (2014), quienes afirman
que «las politicas industriales son inherentemente riesgosas;

pero es mas riesgoso no tener una politica industrial».

2.4 Una definicion

A'la luz de todo lo planteado en este capitulo y en el ante-
rior; vale la pena proponer una definicién propia de lo que se de-
beria entender como politicas o esfuerzos en materia de desarrollo
productivo que sirva para el resto del libro: se refiere a las politicas, los
programas, los proyectos, las acciones y las imiciativas que directamente apunten
a la sofisticacion y dwersificacion del aparato productivo, a partir de abordar
cuellos de botella (fallas de mercado y de gobierno) que limitan estos procesos,

como vehiculo para lograr mejorar la productividad de un pais o de una region.
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Bajo esta definicién se adoptan las definiciones de «sofis-
ticacion» y «diversificaciéon» planteadas en el capitulo anterior.
De manera sucinta: sofisticaciéon entendida como mejorar la
productividad de las actividades econémicas existentes, y diver-
sificaciébn como pasar a producir nuevas actividades econémicas
de mayor productividad o incrementar la participacién de aque-
llas de mayor productividad.

A'laluz de esta definici6n amplia, seria conveniente hacer
algunas anotaciones. En primer lugar, este tipo de politicas y
esfuerzos son altamente intensivos en materia de articulacion a
todo nivel. Para este momento debe ser evidente el alto grado de
articulacion que debe haber entre el sector publico y el privado
al desarrollar estas agendas. De forma simplista, se podria decir
que es el sector privado el que sabe cudles son los cuellos de
botella (fallas de mercado y de gobierno) que le impiden lograr
mayores niveles de productividad, mientras que es el Gobierno
el que muchas veces tiene la solucion (o podria servir de inter-
mediario para la solucién) a estos obstaculos.

Lo que no deberia ser tan evidente hasta ahora es que este
tipo de esfuerzos en materia de desarrollo productivo involucra,
por lo menos, tres niveles adicionales de articulacién. Por una
parte, se requiere articulaciéon publica-publica, es decir, coor-
dinacién entre diferentes ministerios y agencias de gobierno®.
Esto se da en la medida en que los cuellos de botella que podrian
estar limitando la productividad de una determinada actividad
economica generalmente responden al ambito de accion de dis-
tintos ministerios y agencias, por lo que se necesitan altas dosis
de sincronia para evitar duplicidades de esfuerzos, ademas de
simultaneidad y rapidez en las soluciones.

De otra parte, es preciso contar con una articulacién na-
ci6n-region, es decir, coordinacion entre las politicas, los esfuerzos
y los recursos del nivel nacional con aquellos del nivel local. Si bien
se dijo en la introducciéon que los actores a esta Gltima escala estan
llamados a hacer esfuerzos de desarrollo productivo independiente-

mente de lo que hagan o dejen de hacer los Gobiernos nacionales,

68. Ver, por ¢jemplo, Hausmann (2016b).
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el mejor escenario se da cuando estos dos niveles actiian en sincro-
nia, como se vera en mayor profundidad en el capitulo 10. Esto se
justifica, particularmente, en la medida en que en muchas ocasio-
nes la solucion a ciertos cuellos de botella de la productividad de
las actividades econémicas podria ser del resorte del nivel nacional,
por lo que habria la necesidad de escalar estos asuntos a dicho nivel.

Por dltimo se encuentra la articulaciéon privada-privada,
esto es, entre los mismos empresarios y también entre empresa-
rios, la academia y el sector de investigacion®. Generalmente, este
tipo de relacionamiento se da por descontado; en otras palabras,
se cree que no hay necesidad de propiciar esta interaccion entre
actores privados en la medida en que deberian tener incentivos
para mantenerla. Sin embargo, nada mas lejano a la realidad.

Por un lado, la experiencia indica lo importante que resulta
para los empresarios la existencia de espacios y de agendas que
los conmine a trabajar de manera articulada. Con ello se hace
referencia desde espacios de networking y ferias empresariales hasta
escenarios de gobernanza y agendas estratégicas en los que los
empresarios evidencien las ventajas de trabajar de manera con-
junta, incluso con sus mismos competidores, en proyectos y accio-
nes que los beneficie tanto individual como colectivamente.

Por otro lado, se ha evidenciado lo dificil que resulta en
la practica la articulacién entre empresarios y la academia y el
sector de investigacion. A pesar de que se hable mucho del mo-
delo de la «triple hélice» para la innovacion, haciendo alusion
a la conjunciéon de esfuerzos entre el sector publico, el privado
y la academia, son mas bien pocas las regiones en el mundo
que realmente logran una compenetracion sinérgica entre estas
partes”. Esto se debe en parte a la falta de articulaciéon entre
empresarios y academia.

Cabe anotar aqui que, en el marco de esfuerzos en materia

de desarrollo productivo, la academia tiene tres grandes roles por

69. Cabe anotar que muchas veces la academia y el sector de investigaciéon podrian correspon-
der al sector publico.
70. Algunas personas hablan ya de la «cuadruple hélice», en la que se incorpora, ademas de los

actores mencionados, a la ciudadania.
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desempenar. El primero es el de formar el capital humano que re-
quieren las apuestas productivas bajo estas agendas. Si bien este es
el papel mas evidente y generalmente se da por descontado, en la
realidad existe poca interaccion entre empresarios y el sector de
formacion, lo que lleva a que no necesariamente se esté forman-
do el talento humano que requiere el empresariado, como se vera
en mayor profundidad en el capitulo 3. El segundo rol es poner al
servicio de los esfuerzos de desarrollo productivo la poca o mucha
capacidad de investigacion que tenga la academia. Esto tampoco
ocurre con frecuencia, lo que lleva a que en muchas ocasiones la
capacidad de investigacion de las universidades no tenga relacion
alguna con las apuestas productivas de su region. Por tltimo, el ter-
cer rol es en materia de extensionismo tecnologico, en la medida en
que muchas universidades tienen areas dedicadas a la transferencia
de tecnologia y conocimiento al sector privado. Por tanto, es clave
realizar esfuerzos deliberados para que la academia pueda cumplir
estos tres roles de forma articulada con las agendas que sus respec-
tivas regiones estén ejecutando en materia de desarrollo productivo.

En lo que resta del libro se espera poder dejar claro
como las iniciativas cluster son un instrumento que permiti-
rian, por lo menos en parte, dar soluciéon a estos cuatro dife-
rentes niveles de articulacion.

En segundo lugar, cabe diferenciar la utilizacion del plural
del singular cuando se hace referencia a este tipo de politicas; es
decir, diferenciar cuando se habla de «las politicas o los esfuer-
zos» en materia de desarrollo productivo de cuando se habla de
«la politica o la agenda» de desarrollo productivo. Un pais o una
region pueden implementar multiples «politicas o esfuerzos» en
la materia, entendidos como intervenciones o instrumentos in-
dividuales y aislados que tienen como propoésito incrementar
la productividad de una o varias empresas, o de uno o varios
sectores’', sin que tenga que existir «una politica o agenda» de
desarrollo productivo, en singular, que las articule.

Sin embargo, el reconocimiento de que los recursos son fi-

nitos y de que los paises y las regiones deben ser estratégicos al im-

71. Esta utilizacién en plural es la que, por ejemplo, hace el BID (2014).
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plementar este tipo de esfuerzos ha evidenciado la necesidad de
establecer una «politica, agenda o estrategia» sombrilla, en sin-
gular, que enmarque los distintos esfuerzos que se puedan reali-
zar bajo esta. Es asi como, por ejemplo, el Reino Unido lanz6 en
2017 su Estrategia Industrial como sombirilla para orientar los
diferentes recursos y programas que estaria desarrollando en esa
materia’®. De la misma manera, en 2010 el Gobierno de Mala-
sia lanzo6 su Estrategia de Transformaciéon Econémica, bajo la
cual se enmarcaban toda una serie de proyectos y acciones para

mejorar la productividad de un conjunto acotado de sectores™.

En este sentido, podriamos entender las iniciativas cluster

como un instrumento mas en materia de desarrollo productivo
que un pais o una regién podrian implementar en algin mo-
mento. No obstante, como ya se vera en el capitulo 10, dichas
iniciativas podrian ser parte de «una politica o estrategia» de
desarrollo productivo mas amplia de un pais o una region, pu-
diendo lograr asi sinergias entre los diferentes instrumentos y
esfuerzos que se implementen bajo esta.

En tercer lugar, cabe plantear una heuristica que puede
guiar la implementacién de este tipo de esfuerzos en materia de
desarrollo productivo: mientras que los esfuerzos por mejorar
los fundamentales —a los que se hacia referencia en el capitulo
anterior— son, en general, mas del resorte del nivel nacional™,
aquellos por sofisticar y diversificar —es decir, los relacionados
con politicas industriales modernas o de desarrollo producti-
vo— son mas del resorte del nivel local” (figura 5).

72. HM Government (2017).
73. Pemandu (2010).

74. Estos esfuerzos por mejorar los fundamentales son, en general, transversales a toda la economia
y, por tanto, no tienen como foco ningun sector o actividad econémica en especifico, por lo que
también se les conoce a veces como «agendas horizontales». Estos se diferencian de los esfuerzos de
sofisticacién y diversificacién, que muchas veces requieren intervenciones particulares a ciertas acti-
vidades econémicas o sectores, por lo que se les conoce como «agendas verticales». Para una taxono-

mia mas exacta sobre agendas horizontales y verticales en materia de productividad, ver BID (2014).
75. Cabe anotar que esta heuristica podria aplicar mas a paises de tamafio grande y mediano,
como Colombia, y no tanto a paises pequenos, en los cuales se diluye la diferencia entre temas

del nivel nacional y del nivel local.
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Figura 5.

Heuristica sobre el resorte de los esfuerzos para el mejoramiento de fundamen-

tales vs. de desarrollo productivo.

Mejoramiento de Sofisticacion y
fundamentales diversificacion

Nivel ‘
nacional . .

Nivel

local . . ’

Fuente: Adaptado de Consejo Privado de Competitividad (2014).

Lo anterior se debe a que, mientras que muchos temas
asociados al mejoramiento de los fundamentales son solo
abordables desde el nivel nacional —tales como el funcio-
namiento de la justicia, la calidad de la educacién basica, las
grandes obras de infraestructura, entre otros’*—, muchos de
los cuellos de botella por abordar en el marco de esfuerzos

de desarrollo productivo son, en la mayoria de casos, solo

76. Por lo menos, este es el caso de Colombia, donde persiste un centralismo bajo el cual mu-

chos de los temas transversales en materia de competitividad son principalmente del resorte

del nivel nacional.
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identificables y abordables desde el nivel local. Como ya se
comento, las fallas por abordar muchas veces son no solo par-
ticulares al contexto geografico donde se ubica la actividad
econdmica, sino al enfoque estratégico que se le quiera dar al
sector o cluster en cuestion.

Esto no quiere decir que no haya esfuerzos en materia
de desarrollo productivo que escapen del resorte del nivel lo-
cal y que haya que escalar, ojala de una forma articulada, a
ministerios y agencias del nivel nacional. De la misma forma,
no quiere decir que no haya necesidad de trabajar en los fun-
damentales desde el nivel local. Sin embargo, esta heuristica
si nos indica que buena parte de los esfuerzos en materia de
desarrollo productivo deben adelantarse con actores locales:
empresarios locales, Gobiernos y agencias de desarrollo lo-
cales, universidades locales, centros de investigacion locales y
centros de formacién locales, entre otros. Por ello se insiste
—e 1nsistird a lo largo del libro— en que la competitividad,
y en particular el desarrollo productivo, «es local y se gesta,
principalmente, desde lo local».

Esta heuristica coincide ademas con la importancia que
han tomado recientemente las —ahora denominadas— poli-
ticas locales (place-based policies) de innovacién y desarrollo pro-
ductivo, las cuales tienen en cuenta las particularidades del
contexto geografico especifico donde se disefian e implemen-
tan. Ademas de las caracteristicas relacionadas con la fisono-
mia de los aparatos productivos de cada region, estas politicas
locales tienen en cuenta las capacidades institucionales locales
para desarrollar una gobernanza territorial que soporte el de-
sarrollo de este tipo de agendas. En otras palabras, consideran
cuales son los actores del ecosistema local claves en estos es-
fuerzos, cuales son las responsabilidades de cada uno de ellos,
cuales son los arreglos de gobernanza multinivel que facilitan
su interaccion, cuales son los marcos de politicas que permiten
esta interaccidén, entre otros.

Este tipo de politicas locales se han visto respaldadas, a su
vez, por todo el movimiento reciente para que la innovacion res-

ponda a los desafios de la sociedad, incluyendo el cumplimiento
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de los ODS mencionados anteriormente. En la medida en que
muchos de estos desafios se materializan de manera especifica
dependiendo del contexto territorial concreto, se hace necesario
desarrollar politicas locales particulares’.

Todo lo anterior ha llevado a que, alrededor del mundo,
muchas regiones del nivel subnacional definan sus agendas o es-
trategias de innovaciéon y desarrollo productivo. De esta forma,
tal como se vera en mas detalle en el capitulo 10, desde 2010
en Europa las regiones del nivel subnacional vienen disenando
e implementando sus respectivas Estrategias de Especializacion
Inteligente, priorizando y focalizando inversiones en ciencia,
tecnologia, innovacion (C'lel) y desarrollo productivo en gene-
ral, sobre sectores, areas y/o tecnologias definidas a partir de
las fortalezas productivas y de investigacion de cada una de las
regiones. De la misma manera, Bogota-Cundinamarca venia
trabajando su propia Estrategia de Especializacion Inteligente,
bajo la cual se enmarcaba la agenda de iniciativas cluster que

servira de ejemplo a lo largo del libro.

En resumen, por esfuerzos en materia de desarrollo pro-
ductivo se entienden aquellos que apuntan a la sofisticacion y
diversificacion del aparato productivo, requiriendo priorizar,
ademas de altas dosis de articulacién de actores e institucio-
nes a todo nivel, y donde la mayor cantidad de la acciéon debe
ocurrir a nivel local. Ahora bien, a pesar de existir una vasta
literatura académica sobre este tipo de esfuerzos, una parte
importante se ha dedicado a las justificaciones conceptuales
detras de ellos, y otra parte se ha dedicado a una estéril lucha
por confirmar o descartar el impacto positivo de este tipo de
politicas. Sin embargo, muy poca se ha dedicado a ahondar
en los «como» detras de su implementaciéon. Gran parte de
esta ultima literatura se ha quedado en dar orientaciones muy
generales o en plantear principios que pueden llegar a tener
infinitas formas funcionales, sin verdaderamente dar mayores

elementos de juicio a los paises y regiones para desarrollar-

77. Ver, por ejemplo, Wilson (2020).
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las. Desafortunadamente, esta ausencia de «comos» no solo
caracteriza a la literatura en la materia, sino también aqueja la
discusion publica.

Como ya se anunci6 en la introduccion, este libro tiene
como uno de sus objetivos avanzar hacia el cierre de esa brecha
de conocimiento. En el siguiente capitulo, y en general en el
resto del libro, se podra ver que las iniciativas c/uster son una ma-
nera muy concreta y efectiva de organizar la implementacion
de esfuerzos de desarrollo productivo, «mover la aguja» de la
productividad y, de esa manera, lograr mayores niveles de pros-
peridad para los paises y regiones.

Ol

<

69






LAS INICIATIVAS
CLUSTER



Na

72

INICIATIVAS
CLUSTER

=N

-

Capitulo 3

Iniciativas cluster como
esfuerzos en materia de
desarrollo productivo

Habiendo dejado claro por qué es clave profundizar los
esfuerzos en materia de desarrollo productivo, y luego de expli-
car de qué se tratan estos, el presente capitulo apunta a describir
cémo las iniciativas c/uster pueden ser un instrumento —dentro
de una caja de herramientas mas amplia— que tengan los pai-
ses y las regiones para materializarlos.

Para hacer esto, en primer lugar, resulta fundamental te-
ner claridad sobre el término «cluster», particularmente en la
medida en que este anglicismo es utilizado en diferentes contex-
tos y con diferentes acepciones, muchas veces de forma indistin-

ta, lo cual genera mucha confusion entre el pablico en general .

78. Vale la pena mencionar que se ha hecho popular la utilizacién de la versién en castellano del
anglicismo cluster; la cual incluye su acentuacién tanto en su singular como plural: clister y cliisteres.
Sin embargo, estos términos no han sido incorporados en el Diccionario de la Real Academia

Espafiola, por lo que este libro hace uso de su forma en inglés.
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Incluso, en muchos casos se ha abusado del término, lo cual ha re-
dundado en su politizacion y pérdida de legitimidad’.

El Cambridge Dictionary define el término cluster como «un gru-
po de cosas similares que estan cercanas las unas a las otras, algunas
veces rodeando algo»®. Dada esta definicién genérica, no sorpren-
de que el término sea utilizado mas alla del contexto de desarrollo
economico en el que este libro se enfoca. Por ejemplo, en el campo
de la informatica hace referencia a un conjunto de ordenadores o de
archivos, mientras que en el contexto de la ciencia, concretamente
la biologia, se asocia a un agrupamiento de genes o, en el caso de la
epidemieologia, a una agrupacion de casos de infeccion; entretanto,
en la fisica se designa asi a un pequeno grupo de atomos, e incluso
la astronomia emplea este término para denominar un conjunto de
estrellas o galaxias; también se encuentra en el contexto de la esta-
distica, donde hace referencia a una técnica para el analisis de datos
y, mas aun, en el campo bélico, cluster se relaciona con las bombas
racimo, o cluster bombs.

Ahora bien, en el caso de este libro interesan sus acepciones
relacionadas con el campo del desarrollo econémico; concretamen-
te, tres que hacen referencia a cosas diferentes pero intimamente
relacionadas: ¢/uster como aglomeracién econémica, cluster como ini-
ciativa y cluster como arreglo institucional. Este capitulo, y el libro en
general, se enfocara principalmente en la segunda acepcién, aun-
que es importante conocer las tres, de manera que se tenga claridad
sobre la relacion y las diferencias entre ellas (tabla 1).

79. Por ejemplo, en Chile el término «luster se ha asociado a los Gobiernos de la Concertacién (en
particular, de la presidente Michelle Bachelet), que han utilizado los clusters como instrumento de poli-
tica publica. Dicha politizacién condujo a que en Chile se hayan dado bandazos en la implementacién
de iniciativas cluster; 1o que ha llevado a que este pais haya pasado de ser un referente en Latinoamérica

en la materia a desmantelar por completo este tipo de esfuerzos.

80. https://dictionary.cambridge.org/us/dictionary/english/ cluster:

Na
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Tabla I.

«iniciativa cluster».

Aglomeracion
economica

Como agenda para
identificar y abordar
cuellos de botella que
limitan la productividad
de una determinada
aglomeracion

I. De la puerta
de la empresa
hacia adentro

Iniciativa
cluster Como el conjunto
de dos tipos de

intervenciones
IIl. De la puerta

de la empresa
hacia afuera

Como herramienta
de transformacion
estratégica.

Arreglo
institucional

Fuente: Elaboracién propia.

Tres acepciones del término «clusten y tres definiciones complementarias de

Extensionismo
tecnoldgico (incluye
desarrollo de
proveedores)

|. Brechas de capital
humano

2. Ciencia, Tecnologia
e Innovacion

3. Normatividad

4. Infraestructura y
logistica especifica

5. Internacionalizaciéon

6. Plataformas de
comercializacion y ruedas
de negocio

7. Digitalizacion

8. Emprendimiento

9. Otros bienes publicos
especificos y esfuerzos
conjuntos



neme 02 <oa
3.1 Cluster como aglomeracién
econémica

Bajo esta acepcion, un cluster no es otra cosa que un feno-
meno econémico que ha ocurrido a lo largo de la historia de la
humanidad: empresas de un mismo sector, y de sectores rela-
cionados y de apoyo, tienden a ubicarse en un mismo contexto
geografico. Cabe anotar que cuando se habla de un mismo sec-
tor y de sectores relacionados, se hace referencia a los diferentes
eslabones que hacen parte de la cadena —o las cadenas— de
valor relevante para el cluster.

De ahi que no sobra recordar que el tema de clusters no fue
una invencién de Michael Porter cuando escribi6 sus famosos tra-
bajos en la materia a comienzos de los noventa. Mas aun, ya eco-
nomistas como Marshall (1890), a finales del siglo XIX, habian
hablado sobre dicho fenémeno, refiriéndose a este como «econo-
mias de aglomeracion». Tampoco esta de mas mencionar el tra-
bajo de Becattini (1979) de finales de los setenta, varios afios antes
que los de Porter, en el que profundiza sobre la importancia de los
distritos industriales marshallianos para el desarrollo econémico,
a partir de la experiencia de distritos industriales en Italia.

Ahora bien, resulta apropiado entender por qué se da
este fenémeno de aglomeracién y por qué, en principio, que-
rria uno como policymaker fomentar su desarrollo y consoli-
dacion. La respuesta a la primera pregunta esta relacionada
precisamente con el concepto de «economias de aglomera-
cién», el cual hace referencia a los beneficios que reciben las
empresas por localizarse cerca entre si. En particular, se des-
taca, entre otros, el hecho de que las empresas que se ubican
en un mismo contexto geografico tienen acceso a un conjunto
de insumos y de proveedores especializados. Adicionalmen-
te, las empresas colocalizadas generan «derramamientos» o
spillovers de conocimiento que pueden ser utilizados por todas
las empresas de la aglomeracién, generandose asi lo que los

economistas llaman rendimientos crecientes de escala®!. Ade-

81. Ver, por ejemplo, Romer (1986).
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mas, las empresas en un mismo contexto geografico tienen
acceso a una fuente, o pool, de talento humano especializado.
De ahi que Glaeser (2011) mencione como gran paradoja el
hecho de que la proximidad se haya vuelto atn mas valiosa
a pesar de que el costo de conectarse a través de grandes dis-
tancias haya caido.

Todo lo anterior ayuda, a su vez, a dar respuesta a la se-
gunda pregunta, y es que, en general, las empresas que hacen
parte de estas aglomeraciones econémicas, o clusters, presen-
tan mejor desempeno en innovacion, salarios, exportaciones
y productividad que las empresas que no hacen parte de ellas,
lo cual en dltimas se refleja en un mejor desempefio econémi-
co de las regiones donde tienen presencia clusters consolidados,
con todo lo que eso implica en términos de mayores niveles
de prosperidad y bienestar para sus habitantes*. Es por ello
que los policymakers estarian interesados en que su pais o region
cuente con clusters sélidos.

Lo anterior lleva a la pregunta de si un pais o una regién
debe tratar de crear clusters de la nada, o si debe concentrarse
en el fortalecimiento de sus clusters existentes. Si bien, en ge-
neral, el segundo escenario es el que mas se da alrededor del
mundo, y es del que trata este libro, también existen esfuerzos,
particularmente en paises asiaticos, de crear clusters desde cero.
Generalmente, esto se hace a través de la delimitaciéon de es-
pacios geograficos especificos donde se quiere que se ubiquen
empresas de una determinada —o varias— cadena de valor,
via, por ejemplo, la definiciéon de parques industriales y zonas
economicas especiales®5*,

En este orden de ideas, es necesario precisar a qué se hace

referencia con «contexto geografico» cuando se habla de un

82. Ver, por ejemplo, Delgado, Porter y Stern (2010a, 2010b); Ketels (2013); Wise, Wilson y
Smith (2017).

83. Ver, por ejemplo, el caso de KICOX en Corea del Sur: http://www.kicox.or.kr/index.do.
84. Si bien existen casos exitosos de crear clusters desde cero, en general hay una percepcion de
que no es el mejor camino que se debe seguir. Por ejemplo, Antoni Subira, padre de los clusters
en Cataluna, decia: «crear un cluster de la nada es dificilisimo. Hay tantos ejemplos de fracaso

como se quicra» (Hernandez, Pezzi y Soy 1 Casals, 2010).
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cluster. ;Acaso estamos hablando de una aglomeracién econémi-
ca de unas cuantas manzanas o vecindarios en una determinada
ciudad, o de las empresas que se podrian ubicar en un determi-
nado parque industrial?

No. Ese no es el alcance geografico al que se hace referen-
cia aqui. Cuando se hable de cluster en una determinada region,
se estara haciendo alusion a todas las empresas de un mismo
sector y de sectores relacionados que se ubican en una ciudad
entera, incluyendo areas o regiones circunvecinas®. Esta claro
que los limites politico-administrativos, tales como un area me-
tropolitana, un departamento o un estado, no necesariamente
corresponden a los limites de las relaciones comerciales de las
empresas en un territorio y, por tanto, no parecerian ser la for-
ma mas adecuada para definir los linderos de un determinado
cluster. Sin embargo, es una forma pragmatica para la delimi-
tacion geografica de un cluster, maxime cuando, como se argu-
mentara en el capitulo 14, conviene que los esfuerzos en materia
de desarrollo productivo se alineen con los incentivos politicos
establecidos por los limites politico-administrativos®™.

Para fomentar el desarrollo y la consolidacion de un
cluster podria haber, por lo menos, un par de aproximaciones,
no necesariamente excluyentes: por un lado, una que se po-
dria denominar «pasiva», bajo la cual se otorgan una serie de
beneficios de politica publica para las empresas de un deter-

minado sector o cadena de valor que estén ubicadas —o se

85. Sibien hay expertos que considerarian demasiado amplio el alcance espacial definido aqui al
hablar de aglomeraciones econémicas, lo cierto es que este es el cominmente utilizado por quie-
nes trabajan en estos temas alrededor del mundo. Mas aun, una heuristica que se ha utilizado
entre practitioners del tema de clusters es que el limite geografico podria estar definido por un area
con un radio equivalente a tres horas de viaje en carro. Por sulado, O’Clery, Prieto Curiel y Lora
(2019) argumentan que, en el caso de Colombia, la distancia para que las firmas aprovechen el
talento humano en una aglomeracién econémica esta dada por un tiempo de desplazamiento
entre 45 y 75 minutos, lo cual corresponderia a abarcar entre 43 y 62 diferentes municipios o

mercados laborales integrados.

86. En el caso de las iniciativas cluster de Bogota-region, en general, se ha utilizado la jurisdiccion
de la Camara de Comercio de Bogota (CCB) para definir el alcance geografico de cada uno de
los clusters; es decir, corresponden a las empresas presentes en Bogota y los 59 municipios de Cun-

dinamarca que hacen parte de la jurisdiccion de la CCB. Ahora bien, hay algunos clusters para

los cuales el ambito geografico incluye a Bogota mas todos los 116 municipios del departamento.
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ubiquen— en un contexto geografico particular. Por ejemplo,
Bartik (2019) encuentra un gran efecto multiplicador en tér-
minos del impacto econémico de los incentivos —como los
tributarios— que se otorgan a empresas que hagan parte de
clusters de alta tecnologia en EE. UU.

Por otro lado se encuentra la aproximacién en la que se
concentra este libro y que se podria denominar «activa». Esta
implica trabajar en iniciativas cluster que mejoren la producti-
vidad de las empresas de ciertas aglomeraciones econémicas vy,
como se explica a continuacion, requiere, a diferencia de la pri-
mera, un intenso trabajo articulado entre el sector publico, el
privado y la academia.

Si bien existen grandes dificultades con relacion a la eva-
luacion del impacto de este tipo de iniciativas (problemas sobre
los cuales se ahondara en el capitulo 6), esta aproximacién ac-
tiva ha sido acogida por centenares de regiones alrededor del
mundo como una forma para organizar el trabajo en materia

de desarrollo productivo a nivel local”’

, hasta tal punto que las
politicas de clusters se han convertido «casi que axiomaticas a casi
todas las estrategias locales y regionales de desarrollo econémi-
co»®®. Entre las numerosas experiencias de este tipo de esfuerzos
a nivel mundial, cabe resaltar los casos de Catalufia y del Pais
Vasco en Espafa, de Nuevo Leén en México, de Upper Austria en
Austria, de Francia, de Alemania, de Dinamarca, entre otros, en
los cuales las iniciativas c/uster han sido centrales en el despliegue
de sus exitosas estrategias de desarrollo econémico.

En ese orden de ideas, y para ir apuntalando la diferen-
cla entre clusters e iniciativas clusler, conviene precisar que en
Bogota-region existe un gran nimero de clusters o aglomeracio-
nes econémicas, aunque solo se venian trabajando iniciativas

cluster sobre 17 de ellas, como se detallara en el capitulo 9%.

87. Unaidea de la gran acogida que tiene el trabajo de clusters a nivel mundial la da el hecho de que
en la plataforma del observatorio europeo de clusters habia en 2020 casi 1.200 organizaciones de
clusters registradas: https://www.clustercollaboration.cu/eu-initiatives/ european-cluster-observatory:

88. Palazuelos (2005).

89. En un andlisis interno realizado por la CCB se identificaban 73 cadenas o aglomeraciones

econdmicas que se habrian podido considerar para eventualmente desarrollar iniciativas cluster
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Pasemos entonces a entender a qué se hace referencia cuando

se habla de estas Gltimas.

3.2 Cluster como iniciativa

Para entender de qué se trata una iniciativa cluster y como
esta es una forma de implementar esfuerzos en materia de desa-
rrollo productivo, vale la pena compartir tres definiciones com-
plementarias: iniciativa cluster como una agenda para abordar
cuellos de botella, iniciativa c/uster como el conjunto de dos tipos
de intervenciones, e iniciativa cluster como herramienta de trans-

formacion estratégica®™.

Agenda para abordar cuellos de botella

Bajo la primera definicién, una iniciativa cluster no es otra
cosa que una agenda para identificar y abordar cuellos de bote-
lla (e.g, fallas de mercado y de gobierno) que limitan la capaci-
dad de crecimiento de las empresas de un c/uster o aglomeracién
econémica’. Ni mas ni menos. En otras palabras, se trata de
una agenda construida e implementada por multiples actores
locales del sector publico, del sector privado, de la academia y
del mundo de la ciencia, la tecnologia y la innovaciéon (CTel)
para abordar, a través de proyectos y acciones, las principales
talanqueras que pueda haber a la productividad de las empre-
sas de una determinada aglomeracion.

Como se puede ir apreciando, dicha definicién calca, en

buena medida, la que se plante6 en el capitulo anterior para las

90. Cabe anotar que bien podria uno combinar estas tres definiciones en una sola. Sin embargo,
siempre he pensado que, desde un punto de vista pedagdgico, tiene mucho valor plantearlas

como tres definiciones complementarias.
91. Esta definicién se alinea con la descripcion de Ricardo Hausmann (2020a) sobre el rol que
deben desempenar las iniciativas cluster: «compensar por la mano invisible que falta», haciendo

alusion a la funcién de estas iniciativas como solucionadoras de fallas de coordinaciéon asociadas a

la falta de provisién de bienes ptblicos especificos para la sofisticacion y diversificacion productiva.
79



Na

80

INICIATIVAS
CLUSTER

politicas o esfuerzos en materia de desarrollo productivo. Mas
aun, concebir una iniciativa cluster como una agenda permite ir
entendiendo como esta puede encapsular, a través de sus diver-
sos proyectos y acciones, multiples y simultaneos esfuerzos en
materia de desarrollo productivo para abordar las diversas fallas
que pueden estar limitando la productividad de un cluster.

Lo anterior es importante ya que, en general, la falta
de crecimiento de una determinada actividad econémica no
se explica por la existencia de una Unica falla de mercado o
de gobierno. Generalmente, son varios cuellos de botella los
que suelen restringir dicho crecimiento. Por tanto, estos deben
abordarse de manera integral, a través de diversos proyectos y
acciones. En ese sentido, se podria entender una iniciativa clus-
ler como una especie de «tecnologia» que permite identificar y
abordar los obstaculos a la productividad de las empresas bajo
una aglomeracién econémica.

A manera de ejemplo, en el caso de Bogota-region, tan
solo en 2019 se trabajaron alrededor de 80 proyectos y mas de
160 acciones en el marco de las agendas de las 17 iniciativas
cluster, todos ellos apuntando a mejorar la productividad de los
empresarios de estas aglomeraciones econémicas. Cabe desta-
car que, si bien la CCB asumi6 el liderazgo en el desarrollo de
esta agenda de proyectos y acciones, poco se habria hecho si no
hubiera sido por el concurso de decenas de actores del sector
publico, del privado y de la academia, que lideraron o colidera-
ron muchos de estos esfuerzos.

Notese que se insiste en que se trata de una agenda dedi-
cada unica y exclusivamente a trabajar por mejorar la producti-
vidad de las empresas del c/uster. De este modo se diferencia una
niciativa cluster de lo que podria ser, por ejemplo, la agenda de
un gremio o cualquier otra asociacion productiva, la cual podria
perseguir otros objetivos. Cabe mencionar ademas que siempre
existira la presion y tentacion de incorporar elementos a la agen-
da que no necesariamente estan relacionados con la mejora en la
productividad de los empresarios del c/uster. Con cierta frecuencia
habra actores que impulsen medidas o acciones que mejoran la

rentabilidad de los empresarios, pero no necesariamente su pro-
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ductividad®. Por ello, es fundamental tener claridad sobre esto, de
manera que no se caiga en dichas tentaciones y no se desvirtae lo
que en esencia debe ser una agenda de productividad.

Por dltimo, vale la pena mencionar que estas agendas
podrian llegar a incluir esfuerzos que involucren a mas de una
iniciativa cluster, dando pie a lo que se conoce como proyectos o
acciones ntercluster. Este trabajo podria materializarse de dos for-
mas: por un lado, a través de un trabajo con otras iniciativas cluster
de su mismo sector en otras regiones del pais u otros paises™; por
otro, mediante el trabajo con iniciativas cluster de la misma region
u otras regiones, pero de diferentes sectores. Este tltimo tipo de
trabajo, del cual se veran algunos ejemplos a lo largo del libro,
resulta muy valioso para incrementar la productividad ya que,
generalmente, existen grandes oportunidades de innovaciéon y de

diversificacion en la hibridacion entre diferentes sectores.

Conjunto de dos tipos de intervenciones

De acuerdo con la segunda definiciéon, una iniciativa cluster
es el conjunto de dos grandes tipos de intervenciones o agendas:
un primer tipo que se podria denominar la agenda «de la puer-
ta de la empresa hacia adentro», y un segundo tipo que —sin
mayor sorpresa— se denominaria «de la puerta de la empresa

hacia afuera» (figura 6)°".

92. Es importante tener clara la diferencia entre mejorar la rentabilidad de las empresas y mejo-
rar su productividad. Si bien mejorar la productividad de estas permitiria aumentar su rentabili-
dad, mejorar la rentabilidad no necesariamente implica mejorar su productividad. A manera de
ejemplo, la rentabilidad de las empresas de un sector se podria mejorar a través de la imposicién
de una medida proteccionista (e.g, mayores aranceles), lo que les permitiria cobrar un mayor
precio en el mercado local por sus productos. Sin embargo, dicha medida no estaria incremen-

tando la productividad de las empresas.

93. En el caso de trabajo intercluster entre iniciativas cluster sobre un mismo sector en Colom-
bia, se destaca el trabajo realizado por las iniciativas cluster sobre los sectores lacteo, TIC y de
construccién. Un caso notable de este mismo tipo de trabajo entre diferentes paises es el de la

colaboracién que habia entre las iniciativas cluster de construcciéon de Bogota y del Pais Vasco.
94.Cabe aclarar de una vez que, si bien esta taxonomia resulta util para entender a grandes
rasgos los esfuerzos que se hacen en el marco de las iniciativas cluster, muchos de estos se ubican

en una especie de «zona gris» entre estas dos categorias. En otras palabras, conjugan esfuerzos

«de la puerta hacia adentro» y «de la puerta hacia afuera».
8l
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Figura 6.

Iniciativa cluster como el conjunto de dos tipos de intervenciones.
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a. De la puerta de la empresa hacia adentro

El primer tipo de agenda hace referencia a intervenciones
que apuntan a que las empresas de un determinado c/uster me-
joren la productividad dentro de la firma. Tal como se planted
en el primer capitulo, existe una gran oportunidad de mejora de
productividad de un pais o de una region —particularmente en
paises en desarrollo”— buscando reducir la gran heterogeneidad
que existe en los niveles de productividad de las empresas de un
mismo sector”. En ese sentido, estas intervenciones, también co-
nocidas como extensionismo tecnologico o transferencia de cono-
cimiento y tecnologia”, tienen el fin de acercar las empresas de un
cluster a lo que los economistas denominan «la frontera eficiente
de produccion»; es decir, buscan optimizar el nivel de productivi-
dad de las firmas, dados su tecnologia y factores de produccion.

Son diversas las areas donde una empresa puede mejorar
su productividad interna; por ejemplo:

Produccion.

Mercadeo y comercializacion.

Estrategia.

Talento humano.

Logistica.
Uso de TIC-digitalizacion.

Innovacion.

Desarrollo de proveedores.

Financiera

10. Internacionalizacion.

95. El McKinsey Global Institute (2015) estima que el cierre de brechas de productividad dentro

de las empresas en paises en desarrollo daria cuenta del 82 % del potencial de productividad.

96. Cabe anotar que, al menos desde el punto de vista teérico del modelo neoclasico estandar,
no deberia presentarse esta heterogeneidad en productividad en un mismo sector —o, por lo
menos, no en el nivel en el que se presenta—, en la medida en que las empresas mas productivas
deberian ser capaces de sacar del mercado a las menos productivas. Sin embargo, como ya se
menciond en el capitulo 1, hay razones que pueden explicar la concomitancia de empresas de

alta y baja productividad en un mismo mercado. Ver, por ejemplo, Sabel y Ghezzi (2020).

97. Ver, por e¢jemplo, Shapira et al. (2015).
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De acuerdo con Shapira ef al. (2015), existen diferentes
formas de prestaciéon de estos servicios de extension, agrupadas

en las siguientes categorias:

Provision de informacion.

Referenciacion (benchmarking) y evaluacion.

Asistencia técnica o consultoria.

N N e

Referenciacion e intermediacion de proveedores de servi-

cios (incluyendo servicios financieros).

5. Entrenamiento.

6. Trabajo con empresas de diferentes industrias o desarrollo
de la cadena de suministro.

7. Proyectos colaborativos (e.g, I+D).

8. Coaching y mentoria para el desarrollo de la estrategia.

S1 bien estos servicios de extension podrian darse de for-
ma independiente al desarrollo de una iniciativa cluster, se pue-
den contar varias ventajas de incluirlos como parte de ella. En
primer lugar, claramente existen economias de escala al im-
plementar un portafolio de servicios especificos para empresas
de un mismo cluster, en contraste con hacerlo para empresas de
diferentes sectores. Generalmente, este altimo escenario no re-
sulta —ni econdémica ni administrativamente— plausible, por
lo que usualmente se termina generando un portafolio genéri-
co a través del cual se puedan atender empresas de cualquier
sector. Esto lleva a que los servicios de extension no tengan la
especificidad ni la profundidad que se puede lograr en el caso
de servicios de extension por cluster.

En segundo lugar, y quiza mas sutil, articular los esfuer-
zos de extensionismo en el marco de iniciativas cluster permite
que los servicios de extension se puedan disefiar de manera
alineada con el enfoque estratégico que se trabaja en el marco
de la iniciativa cluster. Como se vera mas adelante, una iniciati-
va cluster puede priorizar un determinado foco estratégico —el

cual se puede materializar, por ejemplo, en un determinado
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segmento de negocio®™—, con el fin de afinar la efectividad
de su agenda. En ese sentido, la conjugacion de servicios de
extension con una iniciativa c/uster permite que estos realmente
apalanquen la consecucién de dicho foco estratégico™.

En tercer lugar, ligar los esfuerzos de extension con las
Iniciativas cluster permite mitigar el problema de falta de de-
manda que suele presentarse por este tipo de servicios (recua-
dro 1). En otras palabras, la iniciativa cluster sirve como meca-
nismo para garantizar una escala minima para el desarrollo de
estos servicios, a partir de su capacidad de convocatoria. Mas
aun, una iniciativa cluster facilita el desarrollo de intervenciones
grupales como alternativa a las intervenciones individuales, lo
que mejora de manera sustancial la relacion costo-beneficio de
este tipo de intervenciones'™.

En cuarto lugar, y relacionado con lo anterior, atar los es-
fuerzos de extensionismo a las iniciativas cluster facilita imple-
mentar agendas de desarrollo de proveedores a partir de em-
presas «ancla», dado que generalmente ambos tipos de empresa
participan en el marco de estas iniciativas. Como se vera en mas
detalle en el capitulo 8, las medianas y grandes empresas de una
aglomeracion se pueden beneficiar si ayudan a mejorar la pro-

ductividad de sus empresas proveedoras.

98. Por ejemplo, dentro del Cluster de Prendas de Vestir de Bogota-region existen varios segmen-
tos de negocio en los que compiten las empresas del cluster Entre ellos estan los segmentos de
maquila, ropa de hogar, dotaciones y marquista. En el caso de esta iniciativa cluster, se priorizod
este ultimo segmento, el cual esta asociado al disefio, produccién y comercializacién de prendas
de vestir con productos y marca propia, ¢ incluye empresas que basan su modelo de negocio en
estrategias de brand & retail. Esta priorizacion terminé definiendo el tipo de proyectos y acciones

que se desarrollaban en el marco de esta iniciativa.

99. Siguiendo con el ejemplo del Cluster de Prendas de Vestir, los servicios que se ofrecian bajo
el portafolio de fortalecimiento empresarial se diseflaron teniendo en mente la priorizacién del
segmento marquista. Por tanto, los servicios de extensién asociados a temas como mercadeo,
produccién o internacionalizacién tenian en cuenta las particularidades del segmento marquista

en el momento de disefiarse y proveerse.

100. Por ejemplo, Iacovone, Maloney y McKenzie (2018) encuentran mejoras de productividad
similares en intervenciones grupales frente a las individuales, lo cual mejora de forma impor-
tante la relacion costo-beneficio de estas intervenciones. Mas aun, reportaron incrementos en

el tamano de las empresas y en generacién de empleo luego de intervenciones grupales, cuyo

efecto estadistico no se encuentra para las intervenciones individuales.
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Por tltimo, y no menos importante, juntar los esfuerzos en
materia de extensionismo tecnolégico de un pais o una region
con sus esfuerzos de iniciativas cluster permite la complemen-
tariedad de intervenciones para la mejora de productividad.
Como ya se menciond, muchas veces el incremento de produc-
tividad de una determinada actividad econémica o clusler esta
restringido por varios cuellos de botella (fallas de mercado o go-
bierno), por lo que se necesitan intervenciones simultaneas para
lograrlo. En ese sentido, bajo una iniciativa cluster, los esfuerzos
«de la puerta hacia adentro» se conjugan con esfuerzos «de la
puerta hacia afuera», llevando a que se puedan multiplicar los

efectos derivados del servicio de extension.
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Sobre la baja utilizacion de ser-
vicios de extension tecnologica

S1 bien existe amplia evidencia sobre el impacto po-

sitivo que tienen los servicios de extension tecnologica en

la productividad de las empresas', sorprende el bajo grado

de utilizacion de estos, particularmente en Latinoamérica

(figura 7), a pesar de las grandes brechas halladas en estos

paises en cuanto a sus practicas gerenciales (figura 8).

Figura 7.

Porcentaje de empresas manufactureras que reciben apoyo publico

para programas de extensidn tecnoldgica.

Estados
Unidos

Canadd
Uruguay
Colombia
Argentina
Chile
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México
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Costa Rica
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Bolivia

Paraguay

Fuente: BID (2014).

1. Ver, por ejemplo, Bloom et al. (2013); Mckenzie (2020); Shapira et al. (2015).
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Figura 8.

Resuttados por pafs en la evaluacién de précticas gerenciales.
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Fuente: lacovone et al. (2018).

Hay por lo menos un par de hipétesis que podrian
explicar el bajo grado de utilizacion de este tipo de servi-
cios de extension. La primera se relaciona con el hecho
de que, en muchos casos, los empresarios sobreestiman
sus capacidades gerenciales, lo cual lleva a subestimar la
importancia de acogerse a este tipo de intervenciones.
De acuerdo con el World Management Survey (2013),
muchos paises latinoamericanos aparecen punteando en
la tabla que muestra la diferencia entre la autocalifica-
cion de practicas gerenciales y los resultados de una eva-
luacion objetiva de estas (figura 9). En otras palabras, los
empresarios se creen mucho mejores de lo que son en la
realidad, lo cual se convierte en un gran obstaculo para
estar dispuesto a recibir orientacion y mejorar a traveés
de intervenciones de extensionismo, ya que nadie busca

mejorar lo que, en principio, cree que funciona bien.
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Figura 9.
=!I Diferencia entre autocalificacién y resultado objetivo de encuesta

de prdcticas gerenciales.
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Fuente: World Management Survey (2013).

La segunda hipotesis detras de la baja utilizacion
de los servicios de extension esta relacionada con lo que
podria ser una eventual falla de coordinacién, derivada
de la ausencia o poco desarrollo de un mercado para
esta clase de servicios. En este caso, dicho mercado po-
dria no estar desarrollado ya que no existe una deman-
da suficiente por los servicios en mencion, pero a su vez
nunca se generara tal demanda en la medida en que no
exista una oferta importante. Subyacente a este proble-
ma de «huevo-gallina», podria haber un problema de
asimetria de informacién entre los potenciales clientes
(empresas) y los potenciales prestadores de servicios de
extension, relacionado a la calidad de este tipo de servi-
cios. En otras palabras, las empresas podrian no saber
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cuales son los prestadores que ofrecen servicios de exten-
sion de buena calidad.

Todo lo anterior lleva a que se justifique la interven-
ci6n del sector publico o de un tercero para incrementar
el uso de servicios de extensionismo, a pesar de que buena
parte de los retornos de este tipo de intervenciones son
privados, es decir, son apropiados por las empresas sujetas
a la intervencion. Por tanto, al tempo que existe justifica-
ci6n para que el sector publico subsidie este tipo de servi-
cios, también se encuentran razones para que las empresas
que los reciben cofinancien al menos una parte de su valor.

En el caso colombiano, mas alld de la extensiéon
tecnologica para el sector agropecuario (incluyendo el
proporcionado para el sector cafetero por parte de la Fe-
deracion Nacional de Cafeteros), se han venido profun-
dizando los esfuerzos por proveer servicios de extension.
Por un lado, vale la pena mencionar programas como
el de Fabricas de Productividad, que lidera Colombia
Productiva?, y Fabricas de Internacionalizacién, ambos
bajo la sombrilla del Ministerio de Comercio, Industria 'y
Turismo, al igual que varios programas que desarrolla el
Ministerio de las TIC bajo las logicas de extensionismo.
Por otro lado, varias camaras de comercio, entre ellas la
de Bogota, vienen implementando servicios de acompa-
namiento y fortalecimiento empresarial que bien podrian
caber bajo la categoria de servicios de extensionismo.

A pesar de estos avances, el alcance de este tipo de
esfuerzos, en términos de nimero de empresas atendidas,
sigue siendo marginal frente al reto que existe en materia

de mejorar la productividad dentro de las empresas colom-

2. Colombia Productiva, anteriormente conocida como el Programa de Transfor-
macién Productiva, es un patrimonio auténomo bajo el ambito del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo que apunta a mejorar la productividad del sector

privado, en particular en algunos sectores considerados como estratégicos.
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bianas. Por tanto, mas alla de la necesidad de escalar estos
esfuerzos’, conjugarlos con las iniciativas cluster que se vie-
nen trabajando a lo largo y ancho del pais podria ser, como
se explicod, una forma de incrementar no solo el nimero de
empresas vinculadas, sino el impacto que este tipo de inter-

venciones pudiera tener en la productividad de las empresas.

3. Por ejemplo, en el caso del programa Fabricas de Productividad, en el momento de
escribir este libro se venian atendiendo alrededor de 1.800 empresas y se tenia el objetivo
de atender 4.000 para el fin del cuatrienio de gobierno en 2022. Este nimero resulta

marginal frente a una masa de mas de 6 millones de empresas en el pais.

En el caso de Bogota-region, se conjugaron los esfuerzos en
materia de extensionismo tecnologico (a los que se denominaba
«fortalecimiento empresarial»), en el marco de las iniciativas clus-
ter. Esta agenda «de la puerta hacia adentro» se apalanco princi-
palmente —mas no exclusivamente— en la capacidad interna
que tenia la CCB en cuanto a extensionismo tecnoldgico'*"1%2,

En particular, se diseilaron 17 portafolios de servicios de
fortalecimiento empresarial, teniendo en cuenta las necesidades
y los focos estratégicos de los 17 clusters sobre los cuales se traba-
jaban iniciativas. Dichos portafolios se desarrollaron a partir de
un portafolio genérico que venia desarrollando la CCB, deno-
minado el Modelo Integral de Servicios Empresariales (MISE),

el cual contenia cuatro grandes categorias de servicios:

1. Informacion: herramientas, estudios, investigaciones e
informaciéon comercial o empresarial para apoyar la ges-
tibn empresarial.

2. Formacion: servicios con enfoque practico, basados en la

metodologia de aprender haciendo.

101. Ademas de la capacidad interna de la CCB en materia de extensionismo tecnoldgico, esta
agenda «de la puerta hacia adentro» se apalancé en proyectos y convocatorias con terceros,

incluyendo ministerios y agencias del sector publico.

102. Si bien se habla de capacidad «interna», cabe anotar que la gran mayoria de servicios pres-

tados por la CCB en materia de fortalecimiento empresarial se desarrollaba a partir de servicios

tercerizados; es decir, la CCB subcontrataba proveedores para la prestacion de dichos servicios.
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3. Asesoria: servicios para orientar y solucionar dudas de los
usuarios y apoyar la definicién e implementacién de temati-
cas a través de herramientas empresariales.

4. Contacto: espacios para la realizacién de nuevos negocios

o consecucion de recursos financieros.

El alcance del portafolio al cual los empresarios de los
clusters podian acceder dependia del nivel de madurez de estos.
En ese sentido, previo a poder a acceder al portafolio, los em-
presarios se sometian a un diagnoéstico que los clasificaba entre
un nivel «potencial» y otro de «alto potencial». Aquellos clasi-
ficados en el primero podian acceder a un conjunto acotado de
servicios del portafolio, mientras que los otros podian acceder
al portafolio completo, que incluia una consultoria individual,
con una hoja de ruta y un consultor individuales. Mas aun, los
empresarios de «alto potencial» podian acceder a servicios espe-
cializados con costo —entre ellos, por ejemplo, procesos para
adquirir certificaciones—, los cuales la CCB subsidiaba hasta
en un 50 % y con un tope de subsidio de hasta 10 millones de
pesos'®. Vale la pena mencionar que, exceptuando estos Ulti-
mos, la gran mayoria de servicios de estos portafolios especiali-
zados eran gratuitos para los empresarios de los clusters.

Tan solo en 2019 mas de tres mil empresas pertenecientes
a los 17 clusters tuvieron acceso a los portafolios especializados
disenados a la medida de las necesidades de las empresas de
estas aglomeraciones econdémicas. Ahora bien, a pesar de que
se trata del esfuerzo de extension tecnoldgica no agropecuaria
mas importante que se estuviera desarrollando en el pais en su
momento, este numero de empresas resulta marginal frente al
total de empresas de estas 17 aglomeraciones econémicas, que
ascendia a mas de 283 mil a finales de 2019.

Parte de la limitada cobertura de estos servicios de exten-
sion se debia a restricciones de oferta, y otra parte, a proble-
mas de demanda. Por el lado de la oferta, mientras que buena
parte de estos servicios eran gratuitos para los empresarios, su

desarrollo implicaba claramente una inversién importante por

103. Equivalente a alrededor de USD 2.800.
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parte de la CCB, por lo que su provision estaba limitada por

104 Fn ese

los recursos que podia poner esta entidad para tal fin
sentido, se podria incrementar el alcance y profundidad de este
tipo de servicios en la medida en que las empresas beneficiadas
por ellos pagaran al menos una fraccion de su costo, particular-
mente cuando, como se explica en el recuadro 1, la mayor parte
de los retornos de estas intervenciones son privados.

Por el lado de la demanda, cabe destacar que a pesar de
la gratuidad de estos servicios, siempre fue un reto llenar los
cupos disponibles. Esto se pudo deber a la falta de conocimiento
y, por tanto, a una debilidad en la difusion sobre la existencia y
las bondades de este tipo de intervenciones, lo cual habria que
corregir a partir de esfuerzos de comunicacién mas amplios y
contundentes. Sin embargo, también se puede explicar por las
percepciones erradas de los empresarios sobre la realidad de sus
practicas gerenciales, tal como se describe en el recuadro 1.

Mas alla de las varias oportunidades de mejora que po-
dria tener la prestacion de servicios de extension por parte de la
CCB, que incluyen —ademas de las anotadas— la necesidad
de aplicar metodologias rigurosas de evaluacion de impacto, las
niciativas cluster de Bogota-region contaban como parte de su
agenda con una oferta de intervenciones para mejorar la pro-
ductividad dentro de las empresas de las 17 aglomeraciones eco-
némicas. Por tanto, son muchos los aprendizajes que podrian

adquirir de esta experiencia quienes quisieran emularla.

b. De la puerta de la empresa hacia afuera

Las intervenciones «de la puerta de la empresa hacia afue-
ra», como su nombre lo indica, buscan mejorar el entorno de ne-
gocios especifico de cada una de las aglomeraciones econémicas
sobre las cuales se esté desarrollando una iniciativa cluster. Dichas
intervenciones se materializan a través de proyectos y acciones
que apuntan, nuevamente, a abordar cuellos de botella (fallas de

104. En el capitulo 5 se profundizara sobre el tema de la financiacion de este tipo de servicios y,

en general, de las iniciativas cluster de Bogota-region.
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mercado y de gobierno) —generalmente asociados a la falta de
provision de bienes publicos especificos— que afectan las condi-
ciones del entorno para los empresarios de estos clusters.

Son multiples los tipos de cuello de botella que podrian estar
asociados a las condiciones de entorno. Sin embargo, para dar una
idea sobre el tipo de intervenciones que hacen parte de esta segun-
da agenda, a continuacion, se clasifican y describen las siguientes
nueve categorias de intervenciones, mencionando de manera su-
cinta algunos ejemplos del trabajo realizado en el marco de las ini-
ciativas cluster de Bogota-region. Cabe anotar que estas categorias
no constituyen una lista exhaustiva de todos los esfuerzos que se

podrian realizar «de la puerta de la empresa hacia afuera»'™.

|. Brechas de capital humano

Uno de los principales cuellos de botella para la sofisticacion y
la diversificaciéon de una economia es la falta de talento humano con
los perfiles y competencias requeridos para soportar esos procesos.
Es asi como, de acuerdo con Lora (2020), en un pais como Colom-
bia «la creacion de empleo formal esta restringida por la disponibi-
lidad de las habilidades necesarias en sectores complejos». Como
ya se menciond, existe una serie de fallas de mercado que explican
la existencia de dichas brechas de talento humano y que llevan a
que estas no se corrijan por si solas. Por ende, este problema no solo
aqueja a los paises en desarrollo, sino también a los desarrollados'®.

Estas brechas hacen que a los empresarios les cueste tra-
bajo conseguir el capital humano que estan necesitando. Por
ejemplo, a pesar de los altos niveles de desempleo que ha tenido
Colombia en los Gltimos anos, en 2019 el 54 % de los empleado-
res en el pais reportaron dificultad para encontrar talento ade-

cuado para sus empresas'”’.

105. Para una lista mas exhaustiva de temas que podrian abordar las iniciativas cluster ver, por
ejemplo, Williams (2016).

106. Por ejemplo, en sus dos tltimos discursos del Estado de la Unién (State of the Union), el presi-
dente Obama mencion6 el tema de brechas de talento humano (skills mismatch) como uno de los

principales obstaculos para la competitividad de EE. UUL
107. Consejo Privado de Competitividad (2020).
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Ademas de los costos que implica esta busqueda, la falta de
un capital humano pertinente genera a su vez una cantidad de inefi-
ciencias que reducen la productividad de la economia. Por un lado,
lleva a que las empresas terminen contratando personas de mayo-
res cualificaciones a las que se requieren, generandose asi una mala
asignacion de recursos'®. Por otro lado, da lugar a una alta rotacion
del personal en las empresas, lo que al mismo tiempo genera gran-
des ineficiencias en estas organizaciones en materia de contratacion,
reentrenamiento y despidos. A esto se suma el hecho de que las em-
presas no tienen los incentivos para invertir en la formacién de su
talento humano, dada la posibilidad de que otras companias termi-
nen llevandose a sus empleados una vez estos han sido formados.

Todo lo anterior lleva a que la agenda de identificacion y cierre
de brechas de capital humano sea una de las mas comunes que traba-
jan las miciativas cluster alrededor del mundo. En particular, en el caso
de los clusters de Bogota-region, dicha agenda de proyectos y acciones
se dividia en tres grandes frentes: en primer lugar, esfuerzos por iden-
tificar y entender las causas detras de las brechas de talento humano;
en segundo lugar, esfuerzos para la articulacion interinstitucional vy,
en tercer lugar, esfuerzos para cerrar las brechas identificadas.

Con relacién al primer frente, vale la pena tener en cuenta
que la existencia de brechas de talento humano no solo se podria
explicar por la ausencia de un determinado programa de forma-
ci6n en una region, en cuyo caso la solucién radicaria en crearlo;
también podria deberse a que, st bien existe dicho programa, no
esté enseflando las competencias que requiere el sector privado,
en cuyo caso la solucion seria diferente. Incluso, es posible que
exista el programa y entrene las competencias requeridas, pero
tenga un problema de calidad al impartir dicha formacién, con
lo cual la respuesta tendria que ser otra. Mas aun, podria ser que
exista el programa, ensefie las competencias requeridas y tenga
altos niveles de calidad, pero los bachilleres no lo estén deman-

dando, por lo que habria que buscar la solucién en otro lado.

108. Por ejemplo, en Colombia las empresas muchas veces contratan profesionales universitarios
para cargos que podrian ser desempenados por técnicos y/o tecnélogos (Consejo Privado de
Competitividad, 2013).
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Por tanto, tener claridad no solo sobre las brechas de talen-
to humano —por ejemplo, cuales son los perfiles requeridos y su
cantidad—, sino sobre las causas detras de ellas resulta esencial si
se quiere trabajar proyectos y acciones que de manera efectiva les
den solucién. En consecuencia, parte de la agenda en materia de
talento humano de las iniciativas c/uster se dedico a la identifica-
ci6n de estas brechas y sus causas. Con ese fin, se realizaron diag-
nosticos para cada uno de los clusters utilizando dos herramientas
metodolégicas: por un lado, una herramienta denominada «per-
files ocupacionales», que apuntaba a identificar brechas presentes
a partir de un cruce de informacién de la demanda de talento
(con base en encuestas a los empresarios del cluster), la oferta de
formacion y la oferta laboral, enfocando esfuerzos sobre los car-
gos de mas dificil consecucion y mayor rotacion; por otro lado, la
segunda herramienta, de prospectiva laboral, intentaba anticipar
las brechas de mediano plazo aplicando metodologia Delphi'®.

Cabe mencionar que este tipo de diagnosticos resultaban
costosos, tanto desde un punto de vista financiero como del
tiempo que requeria su realizacién. Adicionalmente, tenian la
desventaja de que se desactualizaban rapidamente, dada la ve-
locidad con la que vienen cambiando las tecnologias y las nece-
sidades de capital humano. De ahi que sea importante que este
tipo de analisis se pueda apoyar cada vez mas en herramientas
tecnologicas, tales como big data y data analytics, de manera que
se cuente con diagndsticos menos costosos y que puedan actua-
lizarse y brindar informacién en tiempo real.

El segundo frente de trabajo en torno a talento humano,
denominado articulacién interinstitucional, estaba relaciona-
do con la participaciéon en multiples espacios de coordinacion
institucional donde se trabajaban esfuerzos sobre el tema. En
particular, en el caso de Bogota-region, habia dos conjuntos de
espacios en los cuales se daba una especie de hibridacion inte-

rinstitucional en temas de capital humano. Por un lado, cada ini-

109. Para mayor informacion sobre las herramientas metodologicas y los diagndsticos de talento
humano, ver: https://www.ccb.org.co/en/Clusters y CAF, Consejo Privado de Competitividad
y PNUD (2015).
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ciativa cluster tenia una mesa de talento humano para trabajar en
proyectos y acciones en la materia. Ademas de empresarios y re-
presentantes del sector privado del c/uster en cuestiéon, dichas me-
sas contaban con la participacion de actores del sector pablico y
del sector de formacién, incluyendo universidades, el SENA!'?
e instituciones para la formacién para el trabajo y el desarrollo
humano (FTDH)"". Por otro lado, los equipos de cada una de las
iniciativas cluster participaban en las mesas sectoriales del SENA,
donde se hace el trabajo de normalizacién y ajuste de cualifica-
ciones que soportan la formacién impartida por esta institucion.

El tercer frente en materia de capital humano era el relacio-
nado propiamente al cierre de brechas. Bajo este se desarrollaron
mas de 60 diferentes proyectos y acciones entre 2016 y 2020, los
cuales se podrian agrupar en las siete categorias que se describen
en el recuadro 2. Es importante que estas y otras experiencias
en materia de cierre de brechas de capital humano sirvan para
aprender qué funciona y que no, de manera que se puedan esca-
lar aquellos esfuerzos exitosos''?. Adicionalmente, es clave buscar
que los esfuerzos que se hagan en el frente de capital humano se
articulen con las iniciativas c/uster que se vienen desarrollando a lo
largo y ancho del pais, con miras a aprovechar sinergias con las

intervenciones complementarias que se dan bajo estas iniciativas.

110. EI SENA en Colombia es la institucién publica encargada de la formacién técnica y tecno-
légica y de la formacion para el trabajo y el desarrollo humano. Si bien hay otros actores en el
pais que imparten este tipo de formacion, la realidad es que esta entidad ejerce una especie de
cuasimonopolio en la materia. Por ejemplo, el SENA da cuenta de alrededor del 60 % de la ma-

tricula del pais en formacién técnica y tecnolégica (Consejo Privado de Competitividad, 2017).

111. En el caso de Colombia, la educacién terciaria se entiende compuesta por la educacién
superior (que incluye la formacién universitaria y la formacién técnica y tecnolégica profesio-
nal) y por la formacién para el trabajo y desarrollo humano (FTDH), que incluye la formacién

vocacional y la formacién técnica no profesional (técnica laboral).

112. Ademas de los esfuerzos mencionados en el recuadro 2, son muchos otros los que se han
venido haciendo en Colombia para abordar el problema de falta de un capital humano pertinente.
Cabe resaltar algunos que ya han mostrado su efectividad a través de evaluaciones de impacto rigu-
rosas como, por ¢jemplo, el Programa de Empleo Inclusivo desarrollado por la Fundaciéon Corona
(Barrera-Osorio, Kugler y Silliman, 2020), el programa Empleando Futuro, desarrollado también

por la misma fundacién a partir de la emisién de bonos de impacto social (Chaparro, Garcia y

Cardona, 2020), y el programa Jovenes en Accién (Attanasio, Guarin, Medina y Meghir, 2017).
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Recuadro 2.
Categorias de proyectos y ac-
ciones para el cierre de bre-
chas de capital humano para
los clusters de Bogota-region

A través de multiples proyectos y acciones se busco
abordar, tanto por el lado de la oferta como por el de
la demanda, el problema de brechas de capital humano
de los clusters de Bogota-region. Estas intervenciones se
agrupan en las siguientes siete categorias, las cuales po-
drian servir para organizar los esfuerzos que se hagan en

el tema de talento humano:

I. Creacién y modificaciéon de programas de
educacién superior

De la mano con universidades y otras instituciones
de educacién superior, se trabaj6 en la creaciéon y modi-
ficacion de programas que atendieran las necesidades de
formacién de los empresarios de los clusters. A manera de
ejemplo, vale la pena mencionar el trabajo realizado con
Uniempresarial' y la iniciativa Cluster de Software y TI
para la creaciéon del programa de Ingenieria de Software,
el cual no existia en su momento en la regiéon. También
cabe destacar la utilizacion de los diagnosticos de brechas
de capital humano por parte de Uniminuto, una de las
universidades con mayor numero de estudiantes del pais,
para disefiar su nueva oferta de programas de formacion

técnica y tecnologica.

1. Uniempresarial es la universidad de la CCB, la cual se destaca por la implementacién de

un modelo de formacién dual, en linea con el modelo de formacion dual aleméan.
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2. Programas de FTDH y capacitacion

En conjunto con entidades del sector formacién, se
desarrollaron decenas de programas técnicos laborales, di-
plomados y otros tipos de formacién corta relacionados a las
necesidades de los empresarios de los clusters. En particular,
vale la pena resaltar los diplomados que se desarrollaron de
la mano con Uniempresarial a partir de la convocatoria de
Formacion Continua Especializada que lanza de manera
anual el SENA, entre los cuales se destacan: «Uso de em-
paques y etiquetas inteligentes con activacion electrénica y
realidad aumentada» para el Cluster de Comunicacion Gra-
fica, «Implementacion de marketing especializado en em-
presas de la industria cosmética» para el Cluster de Cosméti-
cos, «Comercializacion de contenidos audiovisuales» para el

Cluster de Industrias Creativas y de Contenidos, entre otros.

3. Orientacion socio-ocupacional y estrategias
de atraccion y retencion de talento al sector

Para abordar eventuales problemas por el lado de
la demanda, se desarrollaron esfuerzos para buscar que
los estudiantes de bachillerato de Bogota-regién optaran
por estudiar formaciones relacionadas a las necesidades
de los empresarios de los clusters. De esta forma se buscaba,
entre otros objetivos, informar a estos estudiantes sobre
los sectores a los cuales les estaba apostando la region, al
igual que mostrarles las oportunidades laborales que estos
sectores ofrecian. En particular, cabe resaltar el progra-
ma «Da la Talla», realizado con las iniciativas Cluster de
Energia Eléctrica y Cluster de Software y T1, el cual conto
con la participacion de 98 colegios y alrededor de 2.300
estudiantes sensibilizados.

Ademas de estos esfuerzos, otro frente relacionado

que podria desarrollarse seria la implementacion de es-

102 <ca

99



a INICIATIVAS
N CLUSTER

trategias para atraer capital humano a la regiéon prove-

niente de otras regiones del pais o de otros paises.
4. Ruedas de empleo e intermediacion laboral

Se desarrollaron espacios para conectar la oferta con
la demanda de talento humano de estos c/usters. En particular,
vale la pena resaltar las distintas ferias laborales realizadas por
varias iniciativas cluster, en las cuales las empresas de los clusters
presentaban sus vacantes a disposicion de posibles aspirantes.
Adicionalmente, se debe mencionar el lanzamiento de pla-
taformas digitales de intermediacion laboral para cada uno
de los clusters, en donde las empresas que componian estas
aglomeraciones econémicas podian registrar sus vacantes de
forma gratuita, mientras que las personas naturales podian
registrar sus hojas de vida, facilitando, a través de algoritmos
de inteligencia artificial, el cruce entre oferta y demanda la-
boral. A partir de estas plataformas se buscaba también tener,
en tiempo real y de manera mucho menos costosa, informa-
ci6n sobre las brechas de talento humano, reemplazando asi
los costosos diagnosticos que se venian realizando.

5. Actualizaciéon de mapas ocupacionales
y cualificaciones

Se participé en la actualizacién de multiples mapas
ocupacionales y cualificaciones para diferentes formaciones
impartidas por el SENA, asi como en la construccion del
Marco Nacional de Cualificaciones que venia liderando el
Ministerio de Educacion, a partir de los diagnosticos elabo-
rados por las iniciativas c/uster. Cabe anotar que estos ma-
pas ocupacionales y el marco de cualificaciones sirven para
que el sector de formacion y el empresarial hablen el mismo
lenguaje y, de esa manera, el primero pueda responder de

mejor manera a las necesidades de formacion del segundo.
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6. Certificacion de competencias laborales

De la mano de distintas empresas de los clusters y
del SENA, se particip6 en la certificaciéon de miles de
personas con normas de competencia relevantes para los
clusters, de manera que estas competencias pudieran ser
reconocidas por el mercado laboral. Para dar un ejem-
plo, tan solo bajo la iniciativa Cluster de Prendas de Vestir
se certificaron casi 900 personas en normas de compe-

tencias relacionadas con este sector.

7. Formacion dual y articulacién
universidad-empresa

Se trabajaron distintos proyectos y acciones en los
que se busco darles un rol protagonico a las empresas de
los clusters en la formacion del talento humano. En par-
ticular, vale la pena mencionar el proyecto de Empleo
para la Reconciliacion, realizado de la mano con Acdi
Voca, en el cual se desarroll6 un médulo de formacion
de formadores para que las empresas de algunos clusters
formaran a jovenes de poblaciones vulnerables en per-
files que estas requerian. Adicionalmente, cabe destacar
el proyecto Start Lab, desarrollado por la iniciativa Cluster
de Prendas de Vestir con la Universidad Jorge Tadeo
Lozano, a través del cual algunas empresas de este sec-
tor impartian formacion en ciertas competencias a estu-
diantes de ultimos semestres de los programas de disefio
de modas e ingenieria industrial, para formar un perfil
de profesional que era dificil de conseguir en el mercado
laboral y no estaba surgiendo a partir de la formacion

que impartia la universidad.
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2. Ciencia, tecnologia e innovacién

Los proyectos y las acciones en materia de C'Tel son otro
clasico ejemplo de esfuerzos que se desarrollan en el marco de
iniciativas cluster en la medida en que, generalmente, no existen
incentivos para que las empresas u otros actores de la aglomera-
ci6n econdmica los realicen de forma individual. Dichos proyec-
tos y acciones pueden incluir el desarrollo de infraestructuras y
de capacidades de investigacion en general, o de investigaciones
puntuales que respondan a las agendas de las iniciativas cluster,
la realizacion de ejercicios de vigilancia tecnologica para iden-
tificar tecnologias de punta que podrian ser adoptadas por las
empresas de los clusters, entre otros.

A continuacion, algunos ejemplos de proyectos realizados en
este frente, en el marco de las iniciativas c/usler de Bogota-region:

1. Aprovechamiento de la biodiversidad colombiana para el desa-
rrollo de materias primas de biocosmética: bajo la iniciativa Cluster
de Cosméticos se vio la necesidad de hacer un inventario de toda la
investigacion que se hubiese hecho sobre ingredientes naturales que
se dan en Colombia y que podrian ser utilizados por la industria
cosmética. Este proyecto se venia realizando de la mano de la Uni-
versidad Nacional y pondria esta informacién al servicio de todos
los empresarios del cluster, de manera que sus empresas puedan in-

corporar estos ingredientes en el desarrollo de nuevos productos' .

2. Salvamento genético: bajo la iniciativa Cluster de Lacteos se
venia desarrollando este proyecto que pretendia aumentar los
ingresos de los productores de leche por medio del mejoramien-
to de la calidad de esta, usando una mejor genética animal.
Es un proyecto a mediano plazo que se venia realizando de la

mano de Agrosavia''*, que particularmente beneficiaria a miles

113. Este es un proyecto del cual se podran aprovechar no solo los empresarios de este cluster; sino

todos los empresarios del sector de cosméticos del pais.

114. Agrosavia, anteriormente conocida como Corpoica, es la entidad ptblica encargada de la

investigacion en el sector agropecuario en el pais.
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de pequenos productores en el eslabén primario que hay en la
region y, de esa manera, a toda la cadena, incluyendo los proce-

sadores de leche.

3. Inteligencia artificial para el sector financiero: bajo las ini-
ciativas Cluster Financiero y Cluster de Software y TT se de-
sarrollo este proyecto que apuntaba a sofisticar la oferta de
valor de las empresas del sector TT para el sector financiero.
En particular, se buscaba que estas companias incluyeran ser-
vicios donde se incorporara inteligencia artificial para atender
las necesidades de las empresas del Cluster Financiero. Esta
iniciativa fue desarrollada de la mano de Fedesoft y conté con

recursos de iNNpulsa''®,

4. Centro de Materiales Innovadores: este proyecto se desarro-
116 bajo el liderazgo de la Secretaria de Desarrollo Econémico
de Bogota y buscaba que empresarios de varios clusters —es-
pecificamente, de los de Prendas de Vestir, de Cuero, Calzado
y Marroquineria, de Joyeria y Bisuteria y de Comunicacion
Grafica— pudieran incorporar materiales innovadores y opti-
mizar la utilizaciéon de materiales en sus procesos productivos.
Este esfuerzo se realiz6 de la mano de la Universidad Jorge
Tadeo Lozano.

5. Modelo regional de centros especializados de alta comple-
jidad: bajo la iniciativa Cluster de Salud se venia desarrollando
una agenda que apuntaba a construir un esquema de gestion
conjunta de toda la capacidad de investigacion en salud que se
encontraba desperdigada entre multiples hospitales y centros de
investigacion de la region. La idea era que Bogota-region pu-
diera posicionarse como referente a nivel internacional en unos
cuantos frentes de investigacion clinica. Dicha agenda se venia

adelantando con el apoyo de recursos de iNNpulsa.

115. iNNpulsa es la entidad publica, bajo la sombrilla del Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo, encargada de promover la innovacién y el emprendimiento en el pais.
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3. Temas normativos y regulatorios

En muchos casos, la existencia, ausencia o debilidad de
normativas y regulaciones y su cumplimiento podrian limitar la
productividad de una determinada actividad econémica o de un
cluster. Por lo tanto, también resulta usual que este tipo de temas
hagan parte de las agendas de las iniciativas cluster.

A continuacion, algunos ejemplos de proyectos y acciones
realizados en este frente en el marco de las iniciativas cluster de

Bogota-region:

1. Mejoramiento de estandares de produccién y cumplimiento de
la normativa internacional, a través de validaciones industriales: la
miciativa Cluster de Farmacéuticos venia trabajando en una agen-
da que apuntaba a la internacionalizacién de sus empresas, en-
tendiendo que llegar a nuevos mercados internacionales implica,
generalmente, cumplir con estandares sanitarios mas altos. Bajo
este proyecto las empresas del cluster trabajaban de la mano de la
entidad regulatoria relevante, el Invima, para ajustar la normativa
local en materia de validaciones industriales e implementar accio-

nes en las empresas para cumplir con estandares mas exigentes.

2. Lineamientos de politica ptiblica de inclusién y educacion finan-
ciera: bajo la iniciativa Cluster Financiero se venia trabajando de la
mano de la Secretaria de Desarrollo Econémico de Bogotd y del
Concejo de Bogota en la construcciéon de unos lineamientos para
desarrollar una politica publica local en materia de inclusion y edu-
cacion financiera. Si bien existia una serie de estrategias y arreglos
institucionales a nivel nacional en estos temas, los actores de este clus-
ter vieron la necesidad de construir una politica local que pudiera in-
corporar y abordar las particularidades del territorio en la materia.

3. Proyecto de ley para equiparar los beneficios del cine al resto
de sectores de industrias creativas: en Colombia existia una Ley
del Cine que otorgaba una serie de beneficios de politica (e.g,
tributarios, arancelarios, etc.) para contenidos cinematograficos.

Sin embargo, estos mismos beneficios no aplicaban si los conte-
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nidos 1ban para otras plataformas, tales como las digitales, entre
ellas Netflix. Por consiguiente, la iniciativa Cluster de Industrias
Creativas y de Contenido, que abarca al sector audiovisual, se
puso a la tarea de liderar un proyecto de ley que apuntaba a
eliminar esta distorsion y equiparar dichos beneficios para otros

tipos de contenido ademas del cine.
4. Infraestructura y logistica especifica

En muchas ocasiones, la falta de una infraestructura espe-
cifica podria constituir una falla de coordinacién para el desa-
rrollo de una actividad econémica o un cluster. Ahora bien, no
se esta hablando aca de las grandes obras de infraestructura de
un pais, tales como carreteras, puentes o tineles; se trata de bie-
nes publicos especificos en materia de infraestructura y logistica
cuya ausencia o debilidad podrian limitar la productividad de
una determinada actividad econémica o cluster.

A continuacion, algunos ejemplos de proyectos y acciones
realizados en este frente en el marco de las iniciativas cluster de

Bogota-region:

1. Nueva Cinemateca Distrital: desde la iniciativa Cluster de In-
dustrias Creativas y de Contenido se apoy6 al Distrito en el de-
sarrollo de esta infraestructura que fue inaugurada en 2019 y
que resultaba clave para el sector audiovisual de la regién. En
particular, desde la iniciativa c/uster se ayudo en el desarrollo del
modelo de negocios de esta nueva infraestructura, de manera

que se garantizara su sostenibilidad.

2. Lineamientos para el desarrollo de zonas hospitalarias: una de
las limitantes a la competitividad del Cluster de Salud era la dispo-
nibilidad de areas para la construccion de infraestructura hospita-
laria, con la que se podria ampliar la capacidad de atenciéon de la
region. Por ello, desde la iniciativa Cluster de Salud se construyeron
estos lineamientos, de manera que pudieran ser incorporados en el

plan de ordenamiento territorial del Distrito y, asi, ampliar las areas

en las cuales se pudiera desarrollar infraestructura hospitalaria.
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3. Rutas 6ptimas de recoleccion de leche: de la mano con el Progra-
ma de Transtormacién Productiva y de la iiciativa Cluster de Lac-
teos, se trabajé en un proyecto para optimizar la recoleccion de leche
de los miles de productores lecheros de la region vy la distribucion
hacia las empresas procesadoras. Con este proyecto no solo se bus-
caban eficiencias en la cadena logistica, sino también unas mejores

condiciones de inocuidad en la recoleccion y distribucion de la leche.
5. Internacionalizacién

Los esfuerzos en materia de internacionalizaciéon son otro
frente donde existen economias de escala, al igual que fallas de
apropiabilidad y de coordinacion, que llevan a que sea convenien-
te trabajarlos desde las iniciativas c/uster. Estos proyectos y acciones
se podrian clasificar en tres categorias: en primer lugar, esfuerzos
que apunten a incrementar las exportaciones de las empresas del
cluster; en segundo lugar, esfuerzos que apunten a atraer inversion
extranjera al cluster y, en tercer lugar, esfuerzos que apunten a la
colaboracion del cluster con actores y/o clusters de otros paises.

Con relacién a las exportaciones, vale la pena mencionar
que, mas que realizar cualquier esfuerzo puntual en la materia,
las iniciativas cluster deben servir para la construccién e im-
plementacién de estrategias de internacionalizacion por cluster.
Dichas estrategias deben partir de un cruce entre los mercados
mas importantes para los productos y servicios del cluster, con
el foco estratégico que se esté trabajando en el marco de la
iniciativa cluster. Luego de ello se deben identificar cuales son
los requerimientos para el acceso a los mercados priorizados,
establecer puntos de contacto en el mercado destino, y definir
e implementar proyectos y acciones bajo la estrategia. Esta l-
tima podria contemplar el desarrollo de esfuerzos conjuntos
para la penetracién del mercado objetivo, incluyendo misiones
comerciales conjuntas y acciones que apunten al abordaje de
las regulaciones particulares de dicho mercado, entre otros.

Por ejemplo, la iniciativa Cluster de Prendas de Vestir; a partir
de su foco estratégico sobre el segmento marquista ya comentado,

venia desarrollando varias lineas de acciéon que apuntaban a incre-
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mentar las exportaciones del c/uster. Entre dichas lineas se encontraba
el desarrollo de estrategias en nuevos mercados online, bajo la cual se
venia analizando la utilizacién de markelplaces en tres paises prioriza-
dos. Adicionalmente, se venia preparando una estrategia para iniciar
o profundizar ventas en el mercado de la costa oeste en EE. UU.,
bajo la cual estaba un viaje mnicial (sin empresarios) para la deteccién
de oportunidades y la bisqueda de socios en destino, la preparacion
de la oferta de acuerdo al mercado destino y la definicién de alianzas
en términos de mercadeo y publicidad para conquistar el mercado
internacional, seguido de un viaje comercial con empresarios para
visitas a clientes y pariners. Ademas, se estaba contemplando estable-
cer plataformas de venta para las empresas del c/uster en los mercados
destino, incluyendo la posibilidad de contar con un gestor de mer-
cado y el desarrollo de acciones conjuntas en dichos mercados, tales
como showrooms de prensa, eventos de posicionamiento, entre otras.
De lo anterior se deduce que trabajar estrategias para in-
crementar exportaciones por cluster y no a partir de empresas
individuales podria ser una forma mucho mas costo-efectiva de
realizar estos esfuerzos por parte de las agencias publicas encar-
gadas de la promocién de exportaciones, como lo es Procolom-
bia para el caso de Colombia. Esto en la medida en que realizar
estos esfuerzos a partir del trabajo de iniciativas cluster permite
tener economias de escala, ademas de foco estratégico, en las
acciones e inversiones que se requieren para profundizar la inser-
ci6n en mercados internacionales, a diferencia de lo que podrian
ser esfuerzos realizados a partir de empresas individuales'' 7.
En lo que respecta a esfuerzos de atraccién de inversién

extranjera, es importante que estos también respondan a la logica

116. Por ejemplo, Accid, la agencia de desarrollo catalana, trabaja sus esfuerzos en materia
de internacionalizacién a partir de un trabajo conjunto con las iniciativas cluster de Cataluna.
Cabe anotar que Accib no solo tiene bajo su responsabilidad el desarrollo de iniciativas cluster
y de fomento a la innovacién en general, sino también los esfuerzos en materia de atraccién de
inversion extranjera y de internacionalizacién, para lo cual cuenta con un conjunto de oficinas

comerciales en diferentes paises. Ver: https://www.accio.gencat.cat/ca/inici.

117. Si bien en el caso de Bogota-region se venian trabajando algunas acciones puntuales con

Procolombia, lo cierto es que no se venian desarrollando estrategias de internacionalizaciéon por

cluster He aqui otro frente donde podria haber una oportunidad de mejora.
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de la agenda de la iniciativa cluster. Mas aun, dichos esfuerzos se
deberian enfocar en atraer —de manera quirtrgica— aquellos
eslabones de la cadena de valor que no existen en la region, o que
son muy débiles, y cuya presencia fortaleceria la productividad
del cluster. Cabe anotar que dentro de estos esfuerzos bien podrian
caber aquellos en materia de nearshoring, los cuales han despertado
un renovado interés a raiz de la reciente crisis por el COVID-19.

En el caso de Bogota-region, los esfuerzos en materia de
atraccion de inversion se desarrollaban de la mano de la agen-
cia de atracciéon de inversiéon de la ciudad, Invest in Bogota, en
estrecha coordinacion con los equipos de las iniciativas cluster'®.
En particular, se acompafaban las visitas de potenciales inver-
sionistas de manera que estos conocieran la agenda de competi-
tividad que se venia trabajando en la respectiva iniciativa cluster
y se ofrecia el apoyo de esta para abordar requerimientos que
pudiera tener el potencial inversionista en materia, por ejemplo,
de talento humano, temas normativos, entre otros.

Con relacion a esfuerzos en materia de colaboracion in-
ternacional, estos pueden a su vez tener multiples manifestacio-
nes. Por un lado, pueden consistir en el intercambio de buenas
practicas con empresarios y clusters de otros paises. Por otro, pue-
den ser proyectos o acciones que impliquen un relacionamiento
mas profundo, como lo podria ser el desarrollo de proyectos de
colaboracién conjunta en materia de I+D.

En el caso de las iniciativas c/uster de Bogota-region, los es-
fuerzos en este frente fueron principalmente del primer tipo. En
ese sentido, vale la pena mencionar el constante intercambio de
buenas practicas con pares internacionales, ya fuese en el marco
de redes internacionales como TCI Network!'"?, o a través del

relacionamiento directo entre equipos de los c/usters, tal como el

118. Cabe anotar que Invest in Bogota es una entidad mixta, financiada en parte por el Distrito

y en parte por la CCB. Por tanto, se le considera una filial de la CCB.

119. TCI Network es la principal red internacional que agrupa a cluster policymakers 'y practitioners
de todo el mundo. Como parte de la junta directiva de TCI por mas de cuatro afios, impulsé un
continuo relacionamiento de las iniciativas cluster de Bogota-region, y en general de Colombia y
Latinoamérica, con pares alrededor del mundo. Entre estos esfuerzos estuvo la organizaciéon en

Bogota de la 20.va version del Congreso Mundial de Clusters en 2017.
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que se daba de manera frecuente entre los Clusters de Construc-
ci6n de Bogota-region y del Pais Vasco.

6. Plataformas de comercializacién y ruedas de negocios

El desarrollo de plataformas comerciales y ruedas de ne-
gocios es otro ambito donde se puede concentrar la atencion
de las iniciativas cluster en la medida en que, nuevamente, es-
tas requieren por lo general de la articulacion de esfuerzos de
muchos actores. Dichas plataformas y ruedas, que pueden ser
presenciales o virtuales, son particularmente relevantes para las
micro, pequefias y medianas empresas, que muchas veces tie-
nen dificultades para acceder a canales de ventas masivos y/o
de alcance internacional. En todo caso, el desarrollo de estos
esfuerzos debe poderse alinear a las l6gicas y focos estratégicos
que se trabajen en el marco de las iniciativas cluster'®. Mas aun,
dichos espacios deben entenderse como una especie de punto de
llegada de todo el trabajo por mejorar la productividad de las
empresas que se hace desde una iniciativa cluster.

En ese sentido, vale la pena mencionar, a manera de ejemplo,
cuatro plataformas que se desarrollaban en el marco de sus respec-
tivas iniciativas cluster: el Bogota Fashion Week (BFW) para los tres
clusters relacionados al sector de moda (Prendas de Vestir, Cuero, Cal-
zado y Marroquineria, y Joyeria y Bisuteria); el Bogota Audiovisual
Market (BAM) para el Cluster de Industrias Creativas y de Contenido;
el Bogota Music Market (BOmm) para el Cluster de Musica; y Bogo-
ta-Madrid Fusion para el Cluster de Gastronomia. Estas buscaban,
entre otras, proporcionar un espacio de comercializacién para las
empresas de los respectivos clusters, sirviendo de vehiculo de contacto
entre oferentes y compradores nacionales e internacionales. Vale la
pena mencionar que, en general, la presencia de empresas de los
clusters en este tipo de espacios implicaba no solo un proceso riguroso

de seleccion —buscando que fuesen empresas con real potencial

120. Siguiendo con el mismo ejemplo, dado que la iniciativa Cluster de Prendas de Vestir priorizé el

segmento de negocio marquista, era clave que una plataforma como el Bogota Fashion Week siguiera

las logicas asociadas a este segmento y no respondiera a las de, por ejemplo, el segmento de maquila.
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quienes pudieran participar en ellos—, sino un proceso de prepara-
ci6n y fortalecimiento previo que apuntaba a que las empresas pu-

dieran sacar el mayor provecho de su presencia en estas plataformas.
7. Digitalizacion

Uno de los frentes en los que las iniciativas cluster alrede-
dor del mundo han venido profundizando sus esfuerzos recien-
temente es el de digitalizacién o transformacién digital, en la
medida en que estas iniciativas son un espacio propicio para de-
sarrollar proyectos y acciones que apunten a cerrar las brechas
digitales de las empresas de los clusters.

En el caso de Bogota-region, muchos de los esfuerzos en
este frente se realizaron con el liderazgo de la iniciativa Cluster
de Software y TI, pero con aplicaciéon para las empresas del
resto de clusters. Dichos esfuerzos se podrian clasificar en cuatro
dimensiones. En primer lugar se encontraba la dimension deno-
minada «personas y cultura», bajo la cual se trabajaron temas
relacionados a la formacion de empresas y personas en compe-
tencias digitales. En este caso, vale la pena mencionar proyectos
relacionados a la formacién rapida de talento humano, como el
programa Women Coding Ready to Work, desarrollado de la mano
con el Banco Mundial para entrenar a 150 mujeres en compe-
tencias digitales, y el programa Empoderatech, que se realizé
con Endeavor y la Fundacién JPMorgan para entrenar en com-
petencias de programacion a mas de 240 jovenes de la region.

En segundo lugar estaba la dimensién denominada «pro-
cesos y tecnologia», bajo la cual se trabajo, por un lado, en la
identificacién de brechas digitales de las empresas en Colom-
bia. Vale la pena mencionar en este punto el trabajo realizado
de la mano con el Ministerio de las TIC para el desarrollo del
Observatorio de Economia Digital, que permitié identificar
el avance del pais en la adopcion de tecnologias maduras y
121

emergentes'*'. Por otro lado, esta dimensiéon abarcé multiples

121. CGamara de Comercio de Bogota, Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones e
International Chamber of Commerce (2018): https://bibliotecadigital.cch.org.co/handle/11520/22589.
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proyectos y acciones que apuntaron al cierre de estas brechas
digitales. Entre ellos, vale la pena destacar el desarrollo, de la
mano nuevamente del Ministerio de las TIC, de Centros de
Transformacién Digital que apuntaron a la adopcién de tec-
nologias como ERP, sensibilizando a mas de 3.000 empresas,
definiendo planes de transformacion digital para mas de 1.140
e interviniendo mas de 400.

En tercer lugar se encontraba la dimension «experiencia
del cliente», bajo la cual se realizaron varios esfuerzos por pro-
mover la comercializacion digital de la oferta de valor de las
empresas de la region y se desarrollaron salones de tecnologias
por sector. De esta manera los empresarios de los diferentes ¢/us-
ters podian incorporar tecnologias de punta que les permitieran
ofrecer nuevas experiencias a sus clientes.

Por tltimo estaba la dimensiéon «cambio de modelo de
negocio», que incluia proyectos y acciones relacionados con la
adopcion de tecnologias de punta, lo que generalmente implica
ajustar los modelos de negocio de las empresas. Entre los pro-
yectos en este frente, vale la pena mencionar el realizado de la
mano de iNNpulsa para que empresas del Cluster de Software y
TT adoptaran tecnologias de realidad virtual y realidad aumen-
tada para incorporarlas como parte de su oferta de valor. Tam-
bién es de destacar el ejercicio de profundizacién estratégica
que venia realizando esta iniciativa cluster para sofisticar el mo-
delo de negocio de sus empresas en el segmento de «servicios
basados en software», que apuntaba a que muchas de las em-
presas desarrolladoras de software pasaran a hacer consultoria

basada en software.
8. Emprendimiento

Esta claro que un cluster, como aglomeraciéon econémica
que es, representa un terreno fértil para que surjan nuevos em-
prendimientos relacionados con las actividades del ¢/uster. Como
dice Porter (1998), esto se da ya que en un cluster hay menos

barreras a la entrada que en cualquier otro lado, numerosos

clientes potenciales, relaciones comerciales establecidas y la pre-
11
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sencia de otras firmas que «ya lo han logrado», lo que a su vez
reduce la percepcion de riesgo para nuevos jugadores.

Mas all4 del atractivo intrinseco de un cluster para ser cata-
lizador del emprendimiento, desde las iniciativas cluster se puede
trabajar en proyectos y acciones en diferentes frentes para fo-
mentar dicho emprendimiento. Por un lado, es posible trabajar
en el desarrollo de incubadoras y aceleradoras especializadas
para los clusters. Por ejemplo, de la mano de la Secretaria Distri-
tal de Desarrollo Econémico, se desarrollé el //ub de Negocios
de Biotecnologia para que fuese la incubadora de negocios buo-
lech de la regién y prestara servicios de acompanamiento espe-
cializado para emprendedores del sector de biotecnologia. En
particular, esta incubadora resulta importante para los Clusters
de Salud, de Cosméticos, Farmacéutico y Lacteo.

Por otro lado, es muy comun que las iniciativas cluster
sirvan como espacio para propiciar ejercicios de innovacion
abierta que fomenten el emprendimiento. Es asi como, por
ejemplo, desde la iniciativa Cluster de Cosméticos, y de la
mano de la empresa Merck, se gener6 el Merck Cosmetic Cha-
llenge, con el cual se buscaba identificar ideas de fabricacion
de producto cosmético a partir de propuestas planteadas por
estudiantes de diferentes universidades. En esa misma linea,
desde varias iniciativas cluster se realizaron diversos ejercicios
de hackatones para identificar soluciones a desafios que enfren-
taban los respectivos clusters.

Adicionalmente, las iniciativas c/uster pueden servir para
fomentar el desarrollo de redes de emprendedores. Este, por
ejemplo, fue el caso de la iniciativa Cluster de Energia Eléctrica,
desde donde se conformé una red de startups para promover la
innovacion y la digitalizacion en las empresas enfocada en tres
lineas de negocio priorizadas: eficiencia energética, fuentes re-
novables no convencionales de energia y movilidad eléctrica.

Otro frente por trabajar en materia de emprendimiento
puede ser el de dinamizar la financiacién en etapa temprana,
buscando canalizar recursos provenientes de la industria de ven-
ture capital y de angeles inversionistas hacia nuevos emprendi-

mientos relacionados a los clusters.
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9. Otros bienes publicos especificos y esfuerzos conjuntos

Si bien, como se advirtio, estas categorias de esfuerzos
«de la puerta de la empresa hacia atuera» no constituyen una
lista exhaustiva, vale la pena mencionar algunos otros tipos
de bienes publicos especificos y esfuerzos conjuntos que de
manera recurrente se encuentran como parte de las agendas
de las iniciativas cluster.

Por un lado, estan los observatorios y estudios que pro-
porcionan informacién publica relevante para las empresas
de los clusters y para la agenda de la propia iniciativa. A ma-
nera de ejemplo, vale la pena mencionar los observatorios de-
sarrollados por las iniciativas Cluster de Musica y de Energia,
los cuales fueron ampliamente valorados por los empresarios
de ambos clusters en la medida en que proporcionaban infor-
macién que podia ser utilizada para la toma de decisiones
estratégicas en las empresas.

Por otro lado se encuentran esfuerzos en materia de co-
mercializaciéon conjunta. Un ejemplo de ellos es el de la ini-
ciativa Cluster de Logistica y Transporte por desarrollar un di-
rectorio virtual de servicios logisticos y de transporte, donde
las empresas de los demas sectores pudieran encontrar de una
manera facil toda la oferta de valor de las empresas del cluster.
Otro esfuerzo relacionado puede ser el de compra conjunta de
insumos, como por ejemplo el proyecto de dispensaciéon y com-
pras conjuntas de materias primas llevado a cabo por la inicia-
tiva Cluster de Cosméticos, que permitié a pequenas y medianas
empresas del cluster hacerse a materias primas importadas que
solo se conseguian en cantidades que sobrepasaban la escala de
estas empresas.

Por dltimo, vale la pena destacar esfuerzos conjuntos en
materia de promocion vy sofisticacion de la demanda, algo que,
segin Porter (1990), es una de las formas para mejorar la com-
petitividad de un cluster. Varias iniciativas cluster de Bogota-re-
gion realizaron proyectos en esa direccion, tales como el de la
miciativa Cluster de Lacteos por promover la demanda y desmiti-

ficar las prevenciones que hay frente al consumo de leche y pro- s
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ductos lacteos, de la mano con actores de la comunidad médica.
En ese mismo sentido, la iniciativa Cluster de Cosméticos llevo a
cabo un proceso sensibilizacion sobre la importancia de utilizar
protector solar de forma diaria, con el fin de protegerse ante los
rayos provenientes de los computadores.

Para cerrar esta segunda definicion, describir una inicia-
tiva cluster como la conjuncién de agendas «de la puerta hacia
adentro» y «de la puerta hacia afuera» permite entender la gran
variedad de temas y tipos de proyectos y acciones que se pueden
desarrollar en el marco de estas iniciativas. Se trata de esfuerzos
que tienen como fin ultimo abordar cuellos de botella (fallas de
mercado y de gobierno) que limitan la capacidad de sofistica-

ci6on y diversificacion de los clusters subyacentes.

Herramienta de transformacién estratégica

La tercera y tltima definicion sobre lo que es una inicia-
tiva cluster es un poco diferente y mas sutil que las dos anterio-
res. Implica entender estas iniciativas como una herramienta de
transformacion estratégica. En ese sentido, una iniciativa cluster
se trata basicamente de definir, luego de un proceso de reflexion
estratégica sobre el cual se profundizara en el capitulo 4, un
punto B de mayor productividad al que se querria llevar las em-
presas de una determinada aglomeraciéon econémica, partiendo
de un punto A de menor productividad, para luego preguntarse
cuales son los proyectos y las acciones que de manera mas expe-
dita y contundente permitirian dicho avance (figura 10).

Figura 10.

Iniciativa cluster como herramienta de transformacién estratégica.

PUNTO B

PUNTO A f Mayor productividad
Baja productividad

Fuente: Elaboracién propia
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Esta definicion empieza a dar luces sobre como debe ser la
construccion de una agenda bajo una iniciativa cluster. Detras de
esta definicion se encuentra, por un lado, la nocién de que una ini-
clativa cluster debe priorizar y abordar las restricciones mas vincu-
lantes (the most binding constraints) al crecimiento de las empresas del
cluster. Nuevamente, dado que los recursos financieros, de capacida-
des institucionales y de capital politico son finitos, mientras que los
cuellos de botella no lo son, se debe priorizar el abordaje de aque-
llos que restrinjan en mayor medida el crecimiento del cluster'.

Por otro lado, esta algo menos evidente pero que ya se dejo
entrever en el capitulo anterior, y es que los cuellos de botella
(fallas de mercado y de gobierno) al crecimiento de un cluster no
son genéricos, sino que dependen —ademas de la localizacion
geografica de este— del foco estratégico que se le quiera dar al
cluster. En otras palabras, depende del punto B que se priorice.

Continuando con el ejemplo que se ha utilizado hasta
el momento, los cuellos de botella que se debian abordar para
que el Cluster de Prendas de Vestir descollara en el segmento
marquista eran muy diferentes a los que se habrian tenido que
abordar para que lo hiciera en el segmento de dotaciones. Sim-
plemente para ilustrar, las necesidades de capital humano y, por
tanto, los proyectos y las acciones por trabajar en esta materia
seguramente serian diferentes entre un segmento y otro.

Ahora bien, como se vera en el capitulo 4, la definicion del
foco estratégico bajo una iniciativa cluster, es decir, la definicion
de ese punto B, puede tener diferentes grados de especificidad,
llevando a limitar en mayor o menor medida el nimero de em-
presas de la aglomeracién econémica que podrian ser sujetas de
la agenda bajo la iniciativa cluster. En ese sentido, un foco estra-
tégico de mayor nivel de especificidad podria restringir mas el
numero de companias del c/uster que podrian estar directamen-
te involucradas e impactadas por la agenda bajo la iniciativa,
mientras que un foco estratégico mas amplio podria abarcar un

mayor nimero de empresas.

122. Para mas detalle sobre el enfoque de priorizar las «restricciones mas vinculantes», ver
Hausmann, Rodrik y Velasco (2005).
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Para ejemplificar, una iniciativa c/uster podria enfocar su
trabajo en un segmento de negocio particular en el que compi-
ten tan solo el 25 % de las empresas bajo la aglomeracion, de-
jando al resto de las compaiias por fuera de la agenda. O podria
definir el foco estratégico de manera mas amplia, de forma tal
que se aumente el potencial nimero de empresas que podrian
estar involucradas o impactadas.

Sin embargo, como todo en la vida, la definicién del gra-
do de especificidad del foco estratégico implica un costo de
oportunidad (un trade-off): mientras que un foco estratégico de-
masiado amplio podria permitir una mayor cobertura de em-
presas del cluster, generalmente llevaria a una agenda un poco
mas genérica que podria tener un menor impacto en términos
de aumento de la productividad de las empresas; por su lado,
un foco estratégico mas acotado podria implicar una agenda
de mayor impacto y especificidad, pero podria dejar por fuera
a un numero importante de empresas del c/uster. Por tanto, una
iniciativa cluster deberia apuntar a encontrar un buen equili-
brio y definir un foco estratégico que efectivamente permita
propiciar la sofisticacion de las estrategias de las empresas del
cluster, al iempo que abarque a la mayor cantidad de empresas

de la aglomeracion.

3.3 Cluster como arreglo institucional

La tercera y Gltima acepcién del término cluster, amplia-
mente utilizada, es la de arreglo institucional, haciendo alusiéon
a los espacios de gobernanza que soportan las iniciativas cluster.
Para ilustrar, muchos empresarios preguntaban «;Cémo puedo
ser parte del cluster?», a lo que generalmente se respondia: «Ya
eres parte del c/uster; otra cosa es que quieras participar en algu-

no de los espacios de gobernanza de la iniciativa clustern'.

123. Lo s¢, puede sonar demasiado meticuloso, pero lo cierto es que parte del reto de conducir
exitosamente este tipo de agendas radica en estar permanentemente en una labor de pedagogia,

como se vera en el capitulo 11.
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La construccién e implementaciéon de la agenda detras
de una iniciativa cluster requiere contar con una serie de es-
pacios en los que participen los diferentes actores que hagan
parte de la iniciativa. Dicha gobernanza debe permitir esce-
narios donde se tomen decisiones estratégicas sobre la inicia-
tiva, pero donde también se coordinen tareas, definan respon-
sables, se haga seguimiento a avances y se rinda cuenta sobre
los esfuerzos realizados.

Para hacer esto, todas las iniciativas c/uster de Bogota-region
contaban con solidos arreglos institucionales que las soportaban
(figura 11). En primer lugar, cada una de las 17 iniciativas conta-
ba con un equipo de dedicacién exclusiva —con un director, o
lider'**, y un equipo de apoyo para gestionar la agenda bajo la ini-
ciativa— que fungia el rol de secretaria técnica de la iniciativa'®.
Dicha capacidad de gestion la proporcionaba la CCB.

En segundo lugar, cada iniciativa c/uster tenia un comité
ejecutivo, el cual contaba con representantes del sector priva-
do en cuestion —empresarios de carne y hueso, ademas de
representantes gremiales—, pero también con representantes
del sector publico, de entidades de apoyo, de la academia y del
mundo de la CTel relevante para cada cluster. Es en dicho comi-
té ejecutivo, como se vera mas adelante en mas detalle, donde se
toman las decisiones estratégicas de la iniciativa, incluyendo el
foco estratégico y los proyectos y las acciones prioritarias que se
desarrollan en el marco de la iniciativa.

En tercer lugar, cada iniciativa desarrollaba su agenda
a través de mesas de trabajo, generalmente tres o cuatro, con
la misma naturaleza puablico-privada-academia, cuyo alcance
se definia teniendo en cuenta las particularidades de cada uno
de los clusters. No obstante, en general, casi todas las iniciati-

vas tenian mesas para abordar temas de talento humano, C'lel,

124. También conocido como el gerente de cluster o, por su anglicismo, cluster manager.

125. Generalmente, en el caso de Bogota-region, este equipo, ademas del gerente de clustes; es-
taba conformado por un profesional de apoyo y, en algunas excepciones, por dos. Vale la pena
comentar que en otras latitudes se pueden encontrar equipos de cluster mucho mas grandes. Sin

embargo, la recomendacién es que, como minimo, esté constituido por dos personas: el gerente

y una persona de apoyo.
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normativos y regulatorios, y temas «de la puerta de la empresa
hacia adentro», entre otros.

Por tltimo, todas las iniciativas le respondian a un consejo
ampliado. Esta era una reuniéon anual que servia como especie
de asamblea en la cual se rendia cuenta frente a un mayor ntime-
ro de stakeholders, principalmente empresarios del cluster, sobre el
avance de los proyectos y las acciones que se venian trabajando
en el marco de la iniciativa. Asimismo, en este espacio se valida-

ba la agenda que se pretendia desarrollar en los siguientes meses.

Figura I 1.

Arreglo institucional tipico bajo las iniciativas cluster de Bogotd-region.

Consejo ampliado

Empresas

Academia
Comité ejecutivo Gremio
Gobierno
Entidades de apoyo
M

Fortalecimiento |+D+i Normatividad / Talento
empresarial regulacion humano

Fuente: CCB (2020a).

No se puede resaltar de manera suficiente la importancia
de contar desde un inicio con arreglos institucionales sélidos de-
tras de las iniciativas cluster, particularmente cuando ha habido
numerosos intentos de obviar la necesidad de estos arreglos o de
avanzar a partir de institucionalidades débiles, lo cual explica,

al menos en parte, el fracaso de muchas de estas iniciativas'*.

126. Por ejemplo, en el caso de Colombia, muchas de las iniciativas cluster iniciadas bajo el pro-

grama Rutas Competitivas de iNNpulsa subestimaron el tema de la institucionalidad, lo que ha

resultado en que muchas de ellas no existan actualmente.
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Son muchas las razones por las cuales se debe contar con
una gobernanza solida. Entre ellas esta el hecho de que estas
iniciativas son apuestas de mediano y largo plazo, por lo que
contar con una buena gobernanza permite aspirar a la continui-
dad de este tipo de esfuerzos. Adicionalmente, una gobernanza
solida da legitimidad a estas iniciativas, lo que les permite ser un
actor valido frente a Gobiernos y demas actores para trabajar
agendas en materia de productividad.

Lo anterior no quiere decir que estos arreglos institucio-
nales no requieran evolucionar y fortalecerse en el tiempo. Todo
lo contrario: la maduracion y la consolidacion de estos arreglos
deben responder a la logica iterativa vy, en especial, de «gober-
nanza experimentalista» detras de los esfuerzos de desarrollo
productivo, mencionada en el capitulo 2. Mas aun, si bien aca
se ha planteado un modelo estandar de gobernanza que sopor-
taba las iniciativas cluster de Bogota-region, lo cierto es que la
gobernanza que se defina debe responder, entre otras, a las ca-
pacidades institucionales locales y a las particularidades de cada
sector sobre el cual se trabaje una iniciativa'?’.

Es importante recalcar que la agenda que trabaje una iniciati-
va cluster debe apuntar a mejorar la productividad de la mayor canti-
dad de empresas bajo la aglomeracién en cuestion. En ese sentido, la
agenda de proyectos y acciones no solo debe beneficiar a las empre-
sas y demas actores que hacen parte de los arreglos institucionales,
sino a la mayor cantidad de companias que integran la aglomera-
ci6n. Ahora bien, también esta claro que existe un limite prudente en
el nimero de actores que pueden participar en esta institucionalidad,
particularmente en espacios mas cerrados como lo son el comité eje-
cutivo y las mesas de trabajo, de manera que no se ponga en riesgo su
operatividad. En el capitulo 4 se abordara este tema en mas detalle,
con el fin de dar mayores luces sobre como manejar este equilibrio.

127. Por ejemplo, en el caso de las iniciativas Cluster Financiero y de Energia de Bogota-region,
ademas del modelo estandar de gobernanza, se estableci6 un consejo asesor en el que participa-
ban los presidentes de los principales bancos y empresas de estos sectores, y que se reunia con
una periodicidad semestral o anual. Dicho arreglo se incorporé debido a la dificultad practica

de que las cabezas de estos sectores pudieran reunirse con la frecuencia con la que lo hacian los

comités ejecutivos de estas dos iniciativas cluster:
119
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3.4 Para ir recogiendo

Ya habiendo dejado claro las diferentes acepciones del
término cluster, y en particular de qué se trata una iniciativa clus-
ter, vale la pena terminar abordando tres preguntas cuyas res-
puestas han estado implicitas, al menos parcialmente, a lo largo
de este capitulo, pero que vale la pena explicitar. La primera
pregunta seria: ;por qué resulta mas ventajoso promover el de-
sarrollo productivo a través de iniciativas cluster en vez de hacerlo
a través de intervenciones inconexas sobre empresas individua-
les? Ya algo se mencioné relacionado a la conveniencia de atar
las intervenciones de extensionismo tecnologico a las iniciativas
cluster. Sin embargo, las razones van mucho mas alla de la agen-
da «de la puerta hacia adentro».

Para este momento ya deberia ser claro que trabajar a
nivel de iniciativas cluster permite aprovechar economias de es-
cala que no se logran cuando se trabaja a nivel de empresas
individuales. Adicionalmente, al seguir la logica de iniciativas
cluster es posible desarrollar proyectos y acciones que abordan
de manera complementaria los maltiples cuellos de botella que
podrian estar limitando la productividad de las empresas de una
aglomeracion, asi como identificar y priorizar los cuellos de bo-
tella relacionados con el entorno especifico del c/uster, lo cual no
es posible cuando se trabaja a nivel individual.

Asimismo, una iniciativa c/uster permite consolidar los es-
fuerzos en torno al foco estratégico definido por ella, lo cual
aumenta la posibilidad de impacto de los proyectos y las ac-
ciones que se implementen. También hace posible abordar las
necesidades de articulacién publico-privada, publica-publica,
nacion-region y privada-privada que se requiere al adelantar
esfuerzos de desarrollo productivo. Por tltimo, trabajar a través
de estas iniciativas cluster genera confianza y, en general, «capital
social» entre los actores que participan en ellas, lo cual se con-
vierte en un activo intangible muy valioso para el crecimiento
de la aglomeracion.

La segunda pregunta seria: jen qué se diferencian las ini-

ciativas cluster de otras politicas sectoriales que han terminado
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en captura de rentas por parte del sector privado? En este sen-
tido, y sin animo de profundizar, vale la pena plantear algunos
argumentos para dar una respuesta. En primer lugar, a diferen-
cia de esas politicas que se han prestado a la captura de rentas,
se ha enfatizado que el foco de los esfuerzos bajo las iniciativas
cluster es el aumento de la productividad y no de la rentabilidad
a cualquier precio.

En segundo lugar, el foco de las iniciativas cluster es abor-
dar fallas que limitan la productividad de las aglomeraciones
econ6émicas, principalmente a través de la provision de bienes
publicos especificos. Por lo tanto, no se esta hablando de medi-
das relacionadas a subsidios o protecciéon en frontera, las cuales
se prestan mas a la captura de rentas mencionada.

En tercer lugar, a diferencia de las politicas que buscan
rentas, las cuales generalmente se derivan de lobbies privados
y de pactos detras de puertas, agendas como las trabajadas en
el marco de iniciativas cluster se desarrollan de cara al publico,
contando con la participaciéon de multiples actores, y, por tanto,
sujetas a su escrutinio. Por ultimo, vale la pena traer a colacion
nuevamente la respuesta de Rodrik (2007) cuando se menciona
la captura de rentas como argumento para no desarrollar poli-
ticas industriales: otras politicas, como las relacionadas a edu-
cacion, salud, seguridad social y estabilidad macroeconémica,
también son susceptibles de captura y, sin embargo, nadie pone
en duda la necesidad de implementarlas. Asi pues, mas alla de
su menor riesgo, es importante que en el disefio de gobernanza,
accountability y reglas de juego de los esfuerzos de iniciativas cluster
se tomen medidas que reduzcan atin mas el potencial riesgo de
captura de rentas.

La tercera pregunta seria: ;por qué es mas efectiva y tutil
la aproximacién desde el punto de vista de cluster frente a una
aproximacion sectorial o de cadena de valor? En primer lugar,
porque bajo la aproximacion de cluster no solo esta represen-
tado en la mesa un sector en particular, sino todos los sectores
o eslabones que hacen parte de una o varias cadenas de valor.
Esta claro que es muy dificil hablar de competitividad de una

determinada actividad econdémica si no se cuenta con eslabones
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competitivos hacia adelante y hacia atras de la cadena'®. En
esa linea, una agenda bajo una iniciativa cluster debe velar por
incrementar la productividad de las empresas de los diferentes
eslabones de las cadenas de valor involucradas.

En segundo lugar, porque una aproximacion de cluster lle-
va a que no solo estén representados los diferentes eslabones y/o
sectores de las cadenas de valor, sino todas las entidades y orga-
nizaciones de apoyo relacionadas a dichas cadenas, incluyendo
el sector publico, la academia y demas entidades.

En ese espiritu, terminemos este capitulo compartiendo,
ahora si, la definicion de Porter (1998) de lo que son los clusters:
«son concentraciones geograficas de empresas, proveedores es-
pecializados, proveedores de servicios, empresas en industrias
relacionadas, e instituciones asociadas (por ejemplo, universi-
dades, agencias regulatorias, asociaciones empresariales) en un
determinado campo, que compiten, pero también cooperan».
Es en esa dltima palabra, «cooperan», donde se resume, en
buena medida, el trabajo que se realiza en el marco de una

niciativa cluster.

128. Cabe anotar que esta apreciacién no descarta la posibilidad de que los insumos provenien-

tes de dichos eslabones correspondan a insumos importados.
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Capitulo 4

{Como comenzar una
iniciativa cluster?

Luego de haber visto las diferentes acepciones del tér-
mino cluster y de haber ahondado en tres definiciones comple-
mentarias de lo que es una iniciativa cluster, se empieza a tener
una mejor idea sobre «como» se pueden llevar a cabo esfuer-
zos en materia de desarrollo productivo, particularmente desde
el nivel local, a través de estas iniciativas. En este capitulo se
ahondara en «los cémos»; especificamente, aquellos asociados
al comienzo de una iniciativa cluster: ;como priorizar el sector
sobre el cual se va a trabajar una iniciativa cluster? ;Qué trabajo
previo hay que realizar antes de la reflexion estratégica a la que
se hacia alusién en el capitulo anterior? ;Coémo se debe ha-
cer dicha reflexion estratégica? ;Como nos debemos organizar
para trabajar en estas agendas? ;CGomo formalizamos el inicio

de la iniciativa? Estas son algunas de las preguntas que preten-

de responder este capitulo. b3
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4.1 ;Coémo priorizar el sector sobre
el cual trabajar una iniciativa cluster?

Como ya se advirti6 en el capitulo 2, la priorizacién en el
marco de esfuerzos de desarrollo productivo siempre ha sido —y
seguird siendo— un tema contencioso. Ojala no hubiera que
priorizar, tal como lo sugiere el mismo Porter (1998) cuando afir-
ma que «los Gobiernos deberian apuntar a reforzar el desarrollo
y la sofisticaciéon de lodos los clusters, no escoger entre ellos»'®.

Sin embargo, quienes han estado en el terreno de las poli-
ticas pablicas tienen claro que resulta inevitable, maxime cuan-
do se trata de temas de desarrollo productivo. Por algtin lado
hay que comenzar; no hay tiempo ni recursos para dedicarse
a todo, sobre todo cuando, como ya se ha dicho, los cuellos de
botella a la productividad son infinitos. Mas aun, los Gobiernos
siempre estan priorizando. Incluso cuando se decide construir
una carretera, se estan priorizando los sectores intensivos en lo-
gistica frente a otros que no requieren de este tipo de infraes-
tructura, tales como aquellos relacionados al sector de servicios.

Ante esta aplastante realidad, el problema no es si se debe
0 no priorizar, sino cual es la mejor forma o, por lo menos, una
forma inteligente de hacerlo, especialmente cuando existen una
cantidad de experiencias en las cuales, a simple vista, no es clara
la razon detras de la priorizacion de iniciativas cluster por parte
de algunas regiones.

En ese sentido, vale la pena comenzar diciendo que puede
haber muchas formas y criterios para utilizar en el momento
de priorizar. En este tema se puede llegar a ser tan sofisticado
como uno quiera. Sin embargo, se recomienda no desgastarse
en mucho tecnicismo, sobre todo en la medida en que, sea cual
sea la forma que se utilice para priorizar, es importante que esta
se pueda explicar de manera sencilla, para que todos los stakehol-

ders, incluyendo el ciudadano de a pie, puedan entender.

129. Tengo que reconocer que siempre tuve problemas en la clase del profesor Porter con esa
idea de no priorizar. Mas alla de lo que me dictaba la intuicién, «al otro lado del rio Charles»,

profesores como Hausmann y Rodrik insistian en la necesidad de priorizar.
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De hecho, mas importante que priorizar el sector a par-
tir de la metodologia mas rigurosa posible, es priorizar uno
que tenga la suficiente legitimidad frente al resto de la socie-
dad. En otras palabras, se trata de poder llegar a decir, con
toda la confianza, «La region X priorizo6 tal sector Y», impli-
cando que se trata de una verdadera «apuesta productiva»
por parte de esa region'®.

Antes de realizar dicha priorizacién, es importante tener
claro que la definicién del alcance sectorial que podria llegar a
tener una iniciativa cluster tiene un alto grado de subjetividad
y puede depender de las capacidades institucionales y de los
intereses empresariales —e incluso politicos— de quienes la
impulsan. Por ejemplo, se podria optar por trabajar una inicia-
tiva cluster sobre el sector moda o, como ocurri6 en el caso de
Bogota-region, abordar tres iniciativas independientes sobre los
subsectores de prendas de vestir, joyeria y bisuteria, y cuero, cal-
zado y marroquineria.

Nuevamente, este tipo de decisiones acarrean un costo de
oportunidad ya que, si bien con una sola iniciativa sobre moda
se estaria «ahorrando» capacidad institucional, por lo general
esto llevaria a una pérdida de profundidad y de especificidad
en las agendas para abordar las necesidades particulares de los

Bl Adicionalmen-

empresarios de los tres diferentes subsectores
te, dicha subjetividad se refleja en el hecho de que cada vez mas
se ve en el mundo que las iniciativas cluster pasan de tener una
mirada atada a lo sectorial a ser herramientas que sirven para
alinear intereses empresariales en torno a, por ejemplo, nuevas
tecnologias (e.g, biotech, nanotech, fotonica), objetivos sociales
o ambientales (¢.g, ODS) o segmentos de clientes (e.g, habitat),
de forma que podrian involucrar cadenas de valor de sectores

aparentemente Inconexos.

130. A esto es lo que iNNpulsa, Cluster Development y Universidad del Rosario (2018) denomi-

nan tener un «modelo de priorizacién regional».

131. Cabe anotar que esta fue, en parte, la razén por la cual en el caso de Bogota-region se

tomo la decisiéon de dividir lo que inicialmente era una iniciativa Cluster de Moda en tres ini-

ciativas separadas.
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Habiendo dicho lo anterior, cabe entonces plantear cuatro
criterios para tener en cuenta en el momento de hacer esta prio-
rizacion. En primer lugar, se debe considerar el ntimero de em-
presas que hacen parte de la aglomeracién econémica'”. Esto
es fundamental ya que lo ideal es trabajar una iniciativa cluster
que pueda mejorar la productividad de la mayor cantidad de
empresas posible. En ese sentido, no deja de sorprender cuando
hay regiones que, a pesar de sus limitadas capacidades vy, por
tanto, a pesar de estar lejos de la vision porteriana de poder abor-
dar «todos» los clusters, han priorizado clusters que dan cuenta de
una fraccion marginal de su aparato productivo.

En esa misma linea va un segundo criterio: el aporte del
cluster a la economia de la region, medido a través del PIB o
una variable proxy de este. Si bien se comparte con Porter que
cualquier cluster puede ser sujeto de aumentos en productivi-
dad, resulta muy dificil «mover la aguja» de la productividad
de una regién a partir de un sector cuyo peso en la economia
resulta marginal.

En tercer lugar, se sugiere tener en cuenta la capacidad
de generacion de empleo del cluster y/o la intensidad en su
utilizaciéon de mano de obra, pues no solo se quiere tener sec-
tores que puedan llegar a tener altas tasas de crecimiento, sino
que ademas puedan proporcionar el mayor nimero de «bue-
nos empleos» (good jobs) para los habitantes de la region, sobre
todo por las externalidades en materia de estabilidad social y
politica que generan los empleos de tal tipo, como se explico
en el capitulo 1.

Por tltimo, se podria tener en cuenta un criterio relaciona-
do al nivel de sofisticacion y potencial de crecimiento del cluster. Si
bien aca nos adentramos en temas un poco mas complejos, explo-
remos algunos elementos de juicio que permitan tener en cuenta

este criterio. En principio, cabe anotar que no todos los productos

132. Para el conteo del nimero de empresas que hacen parte de una determinada aglomeracién
econoémica o cluster, se recomienda utilizar informacién correspondiente al nimero de empresas re-
gistradas —por ejemplo, en el marco de un registro mercantil— asociadas a los codigos de la Clasi-

ficacién Industrial Internacional Uniforme (CIIU) que correspondan a la respectiva aglomeracién.
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y servicios son iguales en cuanto a su posibilidad de incrementar
su productividad y la de una economia. Por ejemplo, la evidencia
empirica ha mostrado que la manufactura es un sector cuya pro-
ductividad converge hacia los niveles de los paises y empresas que
se encuentran en la frontera de produccion'®. Por tanto, los clusters
que involucran procesos industriales podrian ser candidatos inte-
resantes en el momento de priorizar'*’.

Adicionalmente, puede haber sectores que pueden lle-
gar a tener un mayor potencial de crecimiento que otros, ya
sea porque se soportan en una tecnologia exponencial o porque
abarcan segmentos de negocio de alto potencial. Por ejemplo,
en Costa Rica e Irlanda le han apostado a desarrollar inicia-
tivas cluster sobre el sector de ciberseguridad, mientras que en
Catalufia recientemente han comenzado una iniciativa sobre el
sector denominado traveltech, teniendo en cuenta las perspectivas
de crecimiento de estos sectores.

Ademas, la evidencia también muestra que hay algunos
sectores que podrian ser estratégicos en la medida en que tienen
altos niveles de complejidad y/o porque permitirian «saltar» de
manera mas facil hacia nuevas actividades econéomicas de ma-
yor productividad'®. En el caso de Colombia, por ejemplo, exis-
te una herramienta construida por Bancéldex de la mano de Ri-
cardo Hausmann y el Centro para el Desarrollo Internacional
de la Universidad de Harvard, denominada el Datlas Colombia,
que permite identificar cuales serian las actividades econémicas
mas estratégicas que podrian pasar a producir los empresarios

en las diferentes regiones del pais'**!¥’.

133. Ver, por e¢jemplo, Rodrik (2012).

134. Una lista mas desagregada de sectores y sus correspondientes tasas de crecimiento de pro-
ductividad para el caso de EE. UU. se puede ver en Vollrath (2020).

135. Se utiliza la palabra «saltar» para hacer alusién a la metafora de los micos y los arboles
que utiliza Ricardo Hausmann para explicar el proceso de diversificacién productiva. En ella,
los arboles son las actividades econémicas en un «bosque de productos», y los micos son los
empresarios que pueden estar posados sobre algunos arboles del bosque.

136. Ver http://datlascolombia.bancoldex.com/.

137. Para mayor detalle sobre indicadores en materia de sofisticacién, complejidad y valor es-

tratégico, ver, por ejemplo, Hausmann, Hidalgo et al. (2011) y https://atlas.cid.harvard.edu/.
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En el caso de Bogota-region, se tuvieron en cuenta, en
general, estos criterios al priorizar nuevas iniciativas cluster por
trabajar. En particular, se construy6é un indicador a partir de
los primeros dos criterios (nimero de empresas y proxy de PIB),
el cual permitia ordenar las posibles aglomeraciones que se
podrian apoyar a través de iniciativas cluster. Esto llevo a que
las Gltimas cuatro iniciativas cluster se concentraran en sectores
importantes, con un namero considerable de empresas y con
niveles interesantes en materia de sofisticacién: construccion, fi-
nanciero, farmacéutico, y logistica y transporte.

Lo anterior condujo a que se pudiera mejorar sustancial-
mente el Pareto de cobertura de las iniciativas cluster —enten-
dido como la proporcién entre empresas cubiertas por las ini-
ciativas frente al nimero de iniciativas—, al pasar de cubrir
alrededor del 32 % del aparato productivo de la regiéon con 13
iniciativas cluster a cubrir alrededor del 56 % con las 173 es
decir, mas de 283 mil empresas de las alrededor de 505 mil em-
presas registradas a final de 2019 ante la Camara de Comercio
de Bogota (CCB).

A pesar de esta ultima priorizacion, seguia habiendo sec-
tores sobre los cuales no se estaban trabajando iniciativas c/us-
ter y que, de acuerdo con los criterios técnicos, eran de mayor
importancia comparados con varios sobre los cuales se venia
avanzando estas iniciativas'. Sin embargo, la capacidad insti-
tucional de la CCB para trabajar en iniciativas adicionales ya

habia llegado a su limite'*

, vy a pesar de que se intent6 dar de
baja algunas iniciativas cluster para comenzar otras, restricciones

de economia politica no lo permitieron, lo que evidencia que es

138. Es pertinente observar que este tipo de criterios técnicos no fueron utilizados al comienzo del
programa de iniciativas cluster de Bogota-region. Esto llevo a que se trabajaran iniciativas cluster en sec-

tores de importancia econdmica marginal, como los de Joyeria y Bisuteria y de Musica, entre otros.

139. Parte de la explicacién detras de esta situacion radica en restricciones de indole politica
sobre las cuales deliberadamente no quiero ahondar, pero que podrian ser el tema central de
otro capitulo del libro para abordar consideraciones de economia politica detras de los esfuerzos

en materia de desarrollo productivo.
140. Cuando se habla de capacidad institucional se esta haciendo referencia al nimero de personas
del equipo que la CCB tenia destinado para la gestion de iniciativas cluster y al presupuesto que la en-

tidad tenia definido para sostener sus arreglos institucionales y para desarrollar proyectos y acciones.
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mucho mas facil comenzar una iniciativa cluster que acabarla.
Esta anécdota refrenda la importancia no solo de priorizar, sino
de saber priorizar.

Ahora bien, una vez se apliquen este tipo de criterios téc-
nicos y se tenga una lista ordenada de los potenciales sectores
sobre los cuales se podria trabajar una iniciativa cluster, la tarea
en materia de priorizacién todavia no esta terminada. En parti-
cular, se deben aplicar, como minimo, un par de filtros cualitati-
vos que permitan hacer una buena priorizaciéon. Por un lado, es
preciso analizar la viabilidad del sector para trabajarse a través
de las logicas de una iniciativa cluster. Por ejemplo, en el caso de
Bogota-region, un sector que ranqueaba muy bien a partir de
los criterios técnicos era el de telecomunicaciones («las telco»);
sin embargo, al ser dominado por unas pocas grandes empresas
que dificilmente se prestarian a trabajar en el marco de una ini-
ciativa cluster, se descarto esta posibilidad.

Por otro lado, y mas importante, es clave validar el interés
del sector privado subyacente al sector sobre el cual se pretende
desarrollar una iniciativa c/uster. Para dejarlo claro: sin un com-
promiso total de parte del sector privado en cuestién, es impo-
sible desarrollar este tipo de iniciativas. Como se profundizara
mas adelante, dicho sector debe liderar, o por lo menos colide-
rar, este tipo de iniciativas. Por tanto, si no existe este interés
y compromiso, no importa qué tan alto resulte la valoraciéon a
partir de los criterios técnicos, no seria posible desarrollar una
iniciativa cluster sobre ese sector'*!.

Una vez realizados estos analisis y aplicados estos ele-
mentos cualitativos, se podria tomar la decision de trabajar una
iniciativa cluster sobre un determinado sector y pasar asi a una

siguiente etapa en este proceso.

141. Por ejemplo, cuando apenas se estaba explorando la posibilidad de trabajar una iniciativa
cluster sobre el sector financiero, no hubo interés por parte de representantes del segmento de

seguros de trabajar en este tipo de esfuerzos. Si bien se terminé trabajando la iniciativa Cluster

Financiero, el sector de seguros no se incluyé dentro de la agenda.
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4.2 ;Qué trabajo previo hay que rea-
lizar antes de la reflexion estratégica?

Si bien la etapa mas importante de este proceso es la co-
rrespondiente a la reflexion estratégica, no se quiere subestimar
una etapa preparatoria que resulta fundamental para garantizar
el éxito del ejercicio de reflexion. Para dejarlo claro: en buena
medida, la reflexion estratégica consistira en la validacién de
mucha de la informacion, los diagnoésticos y los analisis que se
realizan en esta etapa preparatoria, la cual puede llegar a tomar
entre dos y tres meses.

En esta etapa se busca recabar informaciéon sobre el
cluster priorizado a partir, por un lado, de estudios y fuen-
tes secundarias que permitan tener una caracterizacién mas
profunda del cluster (incluyendo una idea mas detallada de la
cadena de valor en cuestidn, asi como de cuales son sus prin-
cipales actores) y conocer sus problematicas y retos, al igual
que sus oportunidades y tendencias. Por otro lado, esta reco-
pilacién debe darse también a través de conversaciones direc-
tas con lideres del cluster en cuestion, las cuales deben servir
para validar la informacién recogida de fuentes secundarias,
ademas de dar cuenta de primera mano sobre la actualidad
del negocio. En especial, estas primeras interacciones con li-
deres deben servir para invitarlos a ser parte de la iniciati-
va cluster y comenzar a construir relaciones de confianza con
ellos. En ese orden de ideas, es importante que esta etapa
involucre efectivamente a los principales lideres del cluster,
particularmente empresarios, que tengan visiéon estratégica
y alta capacidad de andlisis sobre los desafios futuros para
el cluster y que, eventualmente, puedan llegar a ser parte del
comité ejecutivo de la iniciativa cluster.

A partir de la informacion obtenida se preparan en esta
etapa los analisis e insumos que se requieren en la etapa de re-

flexion estratégica y que se describen a continuacion.



s 02 <o
4.3 ;Como se debe realizar la
reflexion estratégica?

Esta etapa es la mas importante al comenzar una iniciati-
va cluster y busca basicamente poder dar respuesta a las siguien-

tes cuatro preguntas:

¢Quiénes somos?

;CGomo estamos?

(Hacia donde queremos ir?

BN =

. ¢CGomo lo hacemos?

Resolver estas preguntas implicara discusiones profundas
y dinamicas de grupo, por lo que se recomienda que estas pue-
dan desarrollarse en el marco de varias sesiones. En general,
esto puede llegar a tomar entre tres y cuatro sesiones, las cuales
se podrian realizar en el marco de dos meses.

A estas sesiones se debe invitar a un grupo selecto de los
actores mas representativos del c/uster, incluyendo representan-
tes del sector privado (empresarios y gremios), asi como del
sector publico, de la academia y del ecosistema de ciencia, tec-
nologia e innovacion (C'Tel)'*. Para poder tener discusiones a
profundidad, se recomienda que estos encuentros cuenten con
la participacion de alrededor de 40 actores, los cuales se po-
drian dividir a su vez en subgrupos para desarrollar dinamicas
de grupos mas pequenos. En ese sentido, mas que la cantidad
de actores, se sugiere apuntarle a la calidad y continuidad de
estos a lo largo de las sesiones de reflexion. Al seleccionar estos

actores es importante también garantizar que haya represen-

142. Cabe anotar que hay practitioners que piensan que las sesiones de reflexién estratégica solo
deben contar con la participacién de empresarios y no de gremios, sector publico y demas actores,
de manera que la conversacion gire en torno al desarrollo del negocio y a estrategias de futuro, y no
alas consabidas quejas y peticiones que suelen caracterizar las conversaciones gremiales. De acuer-
do con esta vision, el resto de actores deben ser invitados en el momento de la implementacion de

la agenda, pero no en su construccién. Si bien es respetable esta aproximacion, se considera que

la presencia de todos los actores desde un principio es clave para el éxito futuro de estas iniciativas.
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tacion de los diferentes eslabones del cluster, al igual que de los

diferentes tamanos de empresa.

;Quiénes somos?

El objetivo de esta primera pregunta es identificar, clasi-
ficar y caracterizar los actores que hacen parte de la cadena de
valor del cluster, asi como las industrias relacionadas y de sopor-
te, las entidades de gobierno y las instituciones de apoyo, de
manera que se pueda construir lo que se conoce como el mapa
de actores del cluster'®.

La construccion de dicho mapa es un ejercicio dinamico,
en la medida en que seran los mismos actores del cluster los que
iran identificando los actores bajo la aglomeracién. Ahora bien,
esto se debe realizar a partir de un primer mapa que presente
quien esté liderando el desarrollo de la iniciativa y que se habra
construido en la etapa preparatoria a partir de informacion se-
cundaria y de la ronda de entrevistas.

Para la identificacion y clasificacion de actores, puede ser
util partir de las empresas que hacen parte del ntcleo del cluster,
es decir, del epicentro de la cadena (o cadenas) de valor sobre el
cual se pretenda focalizar la iniciativa cluster'*. Luego, es posible
pasar a identificar los proveedores y clientes de este nucleo vy,
finalmente, las entidades de apoyo que hacen parte de la aglo-

meracion (figura 12).

143. Basado en Ramirez (2016).

144. Notese que el nucleo del cluster se define de forma arbitraria, dependiendo de dénde
se quicran enfocar los esfuerzos de una iniciativa cluster En ese sentido, el proveedor de
una determinada iniciativa cluster podria ser el ntcleo de otra iniciativa. Para ilustrar esto,
se puede mencionar que, luego de varios afios de funcionamiento de la iniciativa Cluster
de Salud, en la cual el ntcleo se centraba en la prestacién de servicios de salud (es decir,
hospitales y clinicas) y el sector farmacéutico actuaba como proveedor, se decidi6 trabajar
adicionalmente en una iniciativa Cluster Farmacéutico, en la cual el sector farma pasaba a

ser el nacleo del cluster.
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Figura 12.

|dentificacién de actores del cluster.

Entidades

de apoyo
[

Gobierno

regional

) Gobierno
Academia Proveedores

local

Crarifes Clientes

Gobierno

nacional

Core de negocio:
Empresas generadoras
del producto o servicio

del sector

Fuente: Ramirez (2016).

Este ejercicio debe poderse validar en el marco de la pri-
mera sesion de reflexion estratégica, pero podria seguir actua-
lizandose en las siguientes sesiones, e incluso mas adelante, en
la medida en que se vayan identificando nuevos actores que no
hayan sido previamente incluidos. A manera de ejemplo, en la
figura 13 se muestra el mapa de actores del Cluster Financiero

de Bogota-region.
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. Figura 13.

Mapa de actores del Cluster de Servicios Financieros de Bogotd-region.

Congreso de - vjncyT Ministerio de

Hacienda

Ministerio de
Agricultura

Proveedores Sistema financiero

s profesionales KPO
il center BPO Ahorro y crédito
(Bancos, cooperativas, y campanas
de financiamiento)
Desarrollo de software )

Servicios de tecnologfa y comunicaciones

la RGPQb‘in iNNpulsa MinTIC
Comision 3

Banco de la
Republica

Super -
sociedades

Super - Super -
financiera solidaria

Infraestructura fisica
° Operadores del

Mercado de Valores
(Bolsa de Valores, Bolsa Mercantil,
Administradores de recursos de terceros)

Servicios de logistica (courier)

Servicios de seguridad

Franquicias (VISA, AMEX, Credencial y Diners)

Actores estratégicos complementarios

Centrales de informacién crediticia
(Datacrédito y CIFIN)

Sistemas de pago (credibanco, ACH, otros)
Corresponsales bancarios y no bancarios

Industria de turismo
( hoteles, agencias y catering) Industria de seguros
(Generales,Vida, Corredores,

Centros de formacién especializados Reaseguros, Agentes)

Certicdmara (Firma digital)

Operadores PILA

Informacién de ¢ para el
negocio (big data, Citylab, otros

Entidades de apoyo Gremios

ANIF, CAF, CCB, Invest in Bogotd, ANDI,
Connect Bogotd, ProBogotd, BM-IFC,

Asobancaria, Asofiduciarias, AFIC,
Fedeleasing, Asomicrofinanzas, Aso-

Fedesarrollo, BID, Cdmara de Comercio
Electrénico, Confecdmaras, Fenalco

fondos, Fasecolda, Asobolsa, Asopagos,
Colcapital, Colombia Fintech

Fuente: CCB (2017).
134



Sec. de
Desarrollo
Ecénomico

Secretarfa de
Hacienda

LAS INICIATIVAS
CLUSTER

AMV

(privada) Instituciones oficiales
especiales Foganfin,

Colciencias

FNG, Fogacoop,

Fondos Régimen Primaria Media Bancdldex

Sistema financiero

Inversionistas institucionales
(Fondos de pensiones, entidades
aseguradoras, fiducias)

Otros actores
(SEDPE, fintech, fondos mutuos,
fondos de empleados)

Actores estratégicos complementarios
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(Secciones esppecializadas de
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Empresas

No bancarizados

Gobierno

Inversionistas nacionales
e internacionales

Universidad de los Andes, Universidad Javeriana, CESA, Universidad

de la Sabana, Universidad Nacional, Uniempresarial, otros

102

X Y

135



Na

136

INICIATIVAS
CLUSTER

{Como estamos?

Esta segunda pregunta apunta a tener un diagnoéstico so-
bre la situacion actual del cluster y sus empresas. Para realizar-
lo se ha vuelto popular la utilizacién del famoso diamante de
competitividad de Porter (o simplemente diamante de Porter)'*,
una herramienta que puede ser utilizada para analizar las con-
diciones de entorno de un pais o una region, al igual que las
condiciones especificas de un cluster en particular, e incluso de
un determinado segmento de negocio dentro de un c/uster. Pun-
tualmente, esta herramienta permite analizar cuatro atributos
que determinan la competitividad de un c/uster a partir de sus

respectivas fortalezas y debilidades (figura 14):

Condiciones de los factores de produccion.

Estrategia de firma y rivalidad.

Condiciones de la demanda.

B

Industrias relacionadas y de soporte.

Figura 14.

I,

Diamante de competitividad de Porter.

+ - Contexto para -— +
_— estrategia y rivalidad _—

Condiciones de Condiciones de
factores la demanda

[ ]

- Industrias relacionadas _t
< > y soporte S E—

Fuente: Porter (1998).

145. Porter (1998).
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De manera muy resumida, el analisis de las condiciones de
los factores de produccién busca evaluar la presencia, la calidad
y el nivel de especializacion de los factores de produccién en el
territorio de los cuales podrian disponer las empresas del cluster.
En particular, se evaltian factores tales como: el capital humano,
los recursos de capital, la infraestructura fisica, la infraestructura
cientifica y tecnoldgica, la capacidad de formacion, entre otros.

Por su lado, el analisis del contexto de estrategia y rivalidad
de las firmas examina la intensidad y el nivel de sofisticaciéon de
la competencia de las empresas del cluster, al igual que el entor-
no regulatorio existente. Luego, a través de las condiciones de la
demanda se determina el nivel de sofisticacion y exigencia de la
demanda local y; por tanto, su capacidad de anticipar tendencias
mundiales. Por Gltimo, el analisis de las industrias relacionadas y
de soporte da cuenta de la existencia y el nivel de competitividad
de proveedores y otras firmas relacionadas al nacleo del cluster, al
igual que de instituciones asociadas y entidades de apoyo.

La idea de realizar un andlisis de fortalezas y debilidades de
estos cuatro atributos es, en tltimas, lograr apalancarse en las for-
talezas y buscar subsanar las debilidades. En ese sentido, tanto las
fortalezas como las debilidades podrian dar pie para la ejecucion
de proyectos y acciones que apunten a mejorar la competitividad
de las empresas del c/uster. Ahora bien, como se ha dicho, las fallas
de mercado y de gobierno por abordar a través de estos esfuerzos
son funcién del foco estratégico que se defina en el marco de la
iniciativa; es decir, son contingentes de hacia dénde se quiere ir.

Por tanto, si bien la idea es llevar ya una primera version
del analisis del diamante a las sesiones de reflexion estratégica,
es importante tener claro que este instrumento se complemen-
tard y validara de forma iterativa, en la medida en que se defina
el foco estratégico de la iniciativa cluster y se analicen las cuatro
puntas del diamante a la luz de dicho foco.

;Hacia déonde queremos ir?

Es importante que una iniciativa cluster tenga claridad

sobre hacia donde se quiere llevar el sector. Esta claro que se
137



Na

138

INICIATIVAS
CLUSTER

quiere mejorar la productividad de este; sin embargo, puede ha-
ber multiples caminos para lograr esos mayores niveles de pro-
ductividad. Por eso, al igual que una empresa busca definir una
diferenciacion estratégica, una iniciativa cluster debe definir cual
es su foco estratégico. En otras palabras, definir ese punto B de
mayor productividad al que se hacia referencia en el capitulo
anterior y al que se querria llevar las empresas del cluster.

Tal como se mencioné en el anterior capitulo, dicho punto
B podria llegar a tener diferentes grados de especificidad. Por un
lado, se podria definir un punto B bastante genérico, el cual po-
dria tener la ventaja de abarcar una mayor cantidad de empresas
bajo la aglomeraciéon econémica, pero con el riesgo de redundar
en una agenda demasiado genérica y diluida, sin la capacidad
de impacto que se querria. Por otro, se podria tener un punto B
muy especifico, con la ventaja de tener una agenda contundente
y muy granular, pero con el problema de que solo seria relevan-
te para un cumulo acotado de empresas bajo el cluster. Como
muchas otras cosas en la vida, aqui la idea es lograr un justo
equilibrio entre estos dos extremos. En ese sentido, se proponen
dos ejercicios complementarios que pueden ayudar en esa tarea.

El primer ejercicio es la construccion de una propuesta de
valor para el cluster, la cual consiste en definir la posicion distinti-
va que se querria lograr para la aglomeracién en un horizonte de

tiempo de mediano o largo plazo'*

, a partir de sus atributos par-
ticulares, como lo pueden ser su localizacion, sus fortalezas ac-
tuales y potenciales, entre otros. De tal forma, es importante que
dicha propuesta de valor no sea simplemente un planteamiento
que se le pudiera aplicar de manera genérica a cualquier otro
cluster sobre el mismo sector en cualquier otra parte del mundo.
Dado lo anterior, plantear una propuesta de valor parece-
ria un ejercicio relativamente sencillo. Sin embargo, en la prac-
tica no lo es. La dificultad no solo radica en lo complejo que

resulta redactar a varias manos, en el marco de una sesiéon de

146. Recordemos que las agendas de iniciativas cluster son, en principio, agendas de mediano y
largo plazo. Por lo tanto, se estaria hablando de propuestas de valor que se buscarian cumplir en

periodos de cinco o diez afios.
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reflexion estratégica, sino en poder identificar, plasmar y sinteti-
zar los elementos distintivos para el cluster en cuestion.

Para facilitar la construccién de dichas propuestas de va-
lor, en el caso de Bogota-region se definieron tres elementos que
deberian tener estas. En primer lugar, un elemento aspiracional,
es decir, una vision de mediano y largo plazo que sirviera de ins-
piracion para que los actores bajo la iniciativa cluster trabajaran
de manera colaborativa hacia su consecucién. Para detonar una
conversacion en el marco de las sesiones de reflexion estratégica
que permitiera definir este elemento aspiracional, se planteaba a
los asistentes la siguiente pregunta: jqué papel en el futuro debe des-
empeniar el cluster en Colombia, en Latinoamérica y en el mundo en general?

En segundo lugar, se buscaba hacer explicitos los elemen-
tos diferenciadores que tenia en la actualidad y/o que podria
llegar a tener el cluster para soportar la consecucion del elemen-
to aspiracional. Con miras a definir este segundo elemento, se
planteaba a los asistentes la siguiente pregunta: ;qué es inico acerca
del cluster o en qué podria llegar a ser iinico?

Por dltimo, de manera que la propuesta de valor diera
mayores orientaciones sobre dénde se deberian enfocar los es-
fuerzos y recursos bajo la iniciativa cluster, se insistia en definir
un foco, a partir de la pregunta: ;en qué tipos de segmentos, actividades
/0 empresas deberia enfocarse el trabajo de la iniciativa cluster?

A manera de ejemplo, a continuacion, la propuesta de va-
lor que se planted para el Cluster de Software y TTI':

Bogota sera reconocida como el epicentro de grandes solucio-
nes en tecnologias de la informacién para América Latina...

...a partir de una abundante oferta de talento humano con al-
tos estandares de calidad y pertinencia para responder a las necesida-
des de las empresas y actores del cluster de Bogoté y region.

Constituido por empresas innovadoras con amplias capacida-
des para desarrollar y proveer soluciones integradas de tecnologia prin-

cipalmente en los segmentos financiero, salud y gobierno.

147. Una lista completa de las propuestas de valor para las 17 iniciativas cluster se presenta en

el capitulo 9.
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El segundo ejercicio para lograr un buen equilibrio entre
un foco estratégico muy genérico o uno muy especifico es lo que
se conoce como una profundizacion estratégica, que consiste en la
focalizacion de esfuerzos sobre uno o varios segmentos de nego-
cio presentes en un cluster'*®.

Esta claro que dentro de un cluster las empresas pueden
estar compitiendo en diferentes segmentos de negocio. A ma-
nera de ejemplo, y como ya se ha mencionado, en el Cluster
de Prendas de Vestir de Bogota-regién habia empresas que
competian en el segmento de «ropa de hogar», mientras que
otras lo hacian en el segmento de «dotaciones»; algunas, en el
de «maquila», y unas, en el que se conoce como el segmento
«marquista», entre otros segmentos. En ese sentido, un seg-
mento de negocio es el mercado en el cual las empresas compi-
ten por clientes similares, con productos y servicios similares'*.
Por ello, generalmente, las empresas de un mismo segmento de
negocio se reconocen entre ellas, ya sea como competencia,
clientes o proveedoras.

Vale la pena mencionar que el analisis por segmentos de
negocio puede llevar a la definicion de un cluster a partir de cade-
nas de valor que, en un principio, habrian parecido inconexas.
En Cataluna, por ejemplo, hay varios clusters que desafian la 16-
gica sectorial tradicional desde una aproximacion por segmen-
tos de negocio. Es asi como tienen un Aid’s Cluster (Cluster de
Productos Infantiles) que retine a una cantidad de sectores que
proveen productos y servicios para nifios. De la misma manera,
tienen un Cluster del Agua que agrupa a empresas y centros de
investigacion enfocados en el negocio del tratamiento de este

recurso a lo largo de su ciclo de vida'™.

148. Cabe anotar que, si bien la profundizacién estratégica se plantea como parte del ejercicio
de reflexién estratégica y complementario a la definicién de una propuesta de valor, la realidad
es que este puede ser un ejercicio que tome mas tiempo que los dos meses que se plantean para

la reflexion estratégica.

149. Basado en presentaciones realizadas por la firma consultora Cluster Development, con quie-
nes se trabajaron varios ejercicios de profundizacién estratégica para varias de las iniciativas

cluster de Bogota-region.

150. https://www.accio.gencat.cat/es/serveis/ clusters/index. html.
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Es importante tener en cuenta que la realidad empresarial
de los segmentos de negocio dentro de un cluster no se captura a
través de clasificaciones tradicionales, como lo puede ser la que
arroja el Codigo Industrial Internacional Uniforme (o cédigo
CIIU) o cualquier otra. Por tanto, para una buena caracteriza-
ci6n de los segmentos de negocio de un cluster se deben realizar
analisis adicionales que incluyen, entre otros, entrevistas a pro-
fundidad con actores clave de la aglomeracion.

Adicionalmente, como ya se anticipaba, las empresas que
compiten en los diferentes segmentos de negocio de un cluster pue-
den llegar a tener diferentes necesidades o enfrentar distintos cue-
llos de botella (fallas de mercado o de gobierno). De ahi que, como
se mencionaba, se podria aplicar el diamante de Porter a nivel de
segmento de negocio para identificar fortalezas y debilidades.

Para complejizar atin mas las cosas, las empresas en cada
uno de los segmentos de negocio podrian llegar a tener varias
opciones estratégicas, entendidas como las distintas alternati-
vas de competir en un negocio. Estas opciones se definen a
partir de los distintos criterios de compra de los clientes. Todo
esto lleva, de nuevo, a que posiblemente se necesite abordar
diferentes cuellos de botella, tanto «de la puerta de la empresa
hacia afuera» como «de la puerta hacia adentro», dependien-
do de la opcién —u opciones— estratégica que se decida tra-
bajar en el marco de la iniciativa cluster. Por ende, es necesario
insistir en que una agenda de desarrollo productivo no solo
es funcién del lugar geografico donde se ubique una determi-
nada actividad econémica o un clusier, sino también del foco
estratégico que se decida trabajar.

S1 no hubiese restricciones presupuestales o de capaci-
dades institucionales o politicas, entonces se deberian abordar
todos los cuellos de botella para todas las empresas, abarcando
todas sus opciones estratégicas, de todos los segmentos de nego-
cio, de todos los clusters en un determinado pais o regiéon. Ahora,
como ya se sabe que eso no es posible, por lo menos no en el
corto plazo, se requiere priorizar. Por tanto, asi como se priorizé

en qué clusters habia que enfocarse, de la misma manera, en el

marco de una iniciativa custer se puede —y se debe— priorizar
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el segmento —o los segmentos— de negocio sobre los cuales se
focalizarian los esfuerzos y recursos.

Para seguir con el mismo ejemplo, en el caso del Cluster de
Prendas de Vestir se priorizo el segmento marquista. De manera
resumida, dicha eleccion se bas6 en que, por un lado, el segmen-
to marquista daba cuenta de un buen nimero de empresas y de
buena parte de las ventas del cluster y, por otro, en que, dado el
nivel de ingreso de la region vy las fortalezas de las empresas del
cluster en este segmento, se consideré6 que Bogota-region podria
convertirse en un referente internacional en la materia.

En resumen, la combinacion de la construccion de una
propuesta de valor mas general con una profundizacién estraté-
gica sobre un segmento de negocio —o unos pocos— permite
lograr un buen equilibrio de una agenda en la que se busque
abordar cuellos de botella que sean lo suficientemente transver-
sales a todas, o a la gran mayoria de empresas bajo la aglome-
racién econdmica, al tiempo que se trabaje en esfuerzos mas
especificos que apunten a la sofisticacion de las estrategias de las

empresas del segmento —o segmentos— priorizado.

:{Coémo lo hacemos?

En linea con la tercera definiciéon de una iniciativa cluster
planteada en el capitulo anterior, una vez se ha definido ese punto
B al que se quiere llegar, hay que preguntarse cuales son los prin-
cipales cuellos de botella y talanqueras que impiden avanzar hacia
¢, lo que a su vez permitira determinar cudles son esos proyectos
y acciones para abordar dichos cuellos de botella, de manera que
se avance de la forma mas contundente y rapida hacia ese punto.

En ese sentido, se sugiere dividir este problema en dos. Por
un lado, preguntarse cudles son los cuellos de botella y los pro-
yectos y las acciones que habria que desarrollar «de la puerta de
la empresa hacia adentro» y cuales «de la puerta hacia afuera».
A continuacién, se presentan una serie de preguntas que po-
drian servir de guia para identificar de manera simultanea tanto
los cuellos de botella como los proyectos y las acciones que se

necesitarian para avanzar hacia la consecucién de ese punto B.
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De la puerta hacia adentro:

e ;Cuadles son las principales deficiencias dentro de las empre-
sas del cluster que habria que abordar para lograr ese punto B?
Qué programas o servicios en materia de extension reque-
ririan las empresas del cluster para zanjar esas deficiencias, en
consonancia con ese punto B?

* Se requeriria algin tipo de esfuerzo en materia de desarrollo
de proveedores para alcanzar ese punto B? En caso de que si,

¢como podria desarrollarse?
De la puerta hacia afuera:

* (Se cuenta con el capital humano para que las empresas del
cluster avancen hacia ese punto B? :Se sabe por qué no se cuenta
con el capital humano necesario? ;Qué proyectos o acciones se
podrian desarrollar para zanjar esas brechas de capital humano?

* Se necesita implementar algin proyecto o accién en materia
de CTel para avanzar hacia ese punto? ;Cuales serian esos
proyectos o acciones?

* (Hay alguna talanquera normativa o regulatoria que habria que
trabajar para lograr ese punto B? ;:Cémo se podria abordar?

e Se requiere de alguna infraestructura o logistica especifica
para alcanzar ese punto B? ;Coémo se podria desarrollar?

* (El punto B requiere de acciones en materia de internaciona-
lizacion? ;Se esta apuntando especificamente a incrementar
exportaciones? ¢Se estaria necesitando atraer inversion ex-
tranjera para zanjar alguna debilidad dentro de la cadena de
valor? ;Qué proyectos y acciones habria que desarrollar para
avanzar en materia de internacionalizacion?

* :(Habria que realizar algin proyecto o acciéon en materia de
emprendimiento para zanjar cierta debilidad en alguno de los
eslabones de la cadena de valor?

* (Se requiere de algin proyecto o acciéon en materia de digi-
talizacion?

¢ :Se requiere de alguna plataforma o rueda de negocios para

lograr ese punto B? o
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¢ :Se necesita de algtn estudio o analisis previo para avanzar
hacia ese punto B?

» ¢Habria que hacer algtn esfuerzo por el lado de la demanda
para lograr ese punto B?

* Se requeriria de algtn otro tipo de esfuerzo conjunto que se
pudiera incluir en el marco de la iniciativa cluster para avanzar

hacia ese punto B?

De la aplicacion de este tipo de preguntas en el marco de
la reflexion estratégica, sumada a los analisis previos (e.g, dia-
mante de Porter), diagnosticos y entrevistas, bien podria surgir
una «lista de mercado» bastante extensa de proyectos y acciones
a desarrollar bajo la iniciativa cluster. Sin embargo, nuevamen-
te, y a pesar de todo el esfuerzo de priorizaciéon hecho hasta el
momento, no se contara en el corto plazo con todos los recursos
y las capacidades institucionales para desarrollarlos de manera
exhaustiva. Por lo tanto, se sugiere aplicar dos criterios comple-
mentarios que permitirian priorizar la agenda que en un primer
momento se buscaria trabajar bajo la iniciativa.

El primero de ellos es tratar de identificar cuales son los
cuellos de botella mas vinculantes (the most binding constraints) v,
por tanto, los proyectos y las acciones mas relevantes para avan-
zar hacia ese punto B. Es muy posible que, luego de todo el es-
fuerzo que se ha realizado hasta el momento, se crea que todos
los cuellos de botella y; en consecuencia, todos los proyectos y
las acciones son importantes. Sin embargo, a luz de una estricta
aplicacion de este criterio, se podria caer en cuenta de que algu-
nos cuellos de botella podrian ser mas restrictivos al crecimiento
de la productividad del cluster que otros.

El segundo criterio es el de secuenciacion. De nuevo, lue-
go de todo lo avanzado, posiblemente se crea que hay que de-
sarrollar todos los proyectos y las acciones de una vez. No obs-
tante, una mirada mas sosegada permitiria ver que hay algunos
que deberian realizarse primero y otros después. Mas aun, una
revision a la luz de este criterio podria hacer caer en cuenta de
que hay algunos proyectos y acciones que podrian llegar a ser

precondicion de otros mas adelante.
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Por dltimo, vale la pena mencionar algunas sugerencias
adicionales para la priorizaciéon de la agenda de una iniciativa
cluster que recién comienza. En primer lugar, es importante que
dicha agenda incluya proyectos o acciones que puedan conside-
rarse «mangos bajitos» o «victorias tempranas» (quick wins, en
inglés); es decir, cuya implementaciéon e impacto se pudiera dar
en el muy corto plazo, de manera que se vaya incrementando la
confianza en las bondades del trabajo colaborativo y la iniciativa
cluster pueda ir ganando momentum. En segundo lugar, es funda-
mental que dicha agenda complemente y no duplique esfuerzos
que hayan realizado o vengan realizando otros actores del cluster.
En tercer lugar, es clave identificar uno o dos proyectos «bande-
ra» que, dada su importancia, sirvan para impulsar el comienzo
de la iniciativa cluster.

A partir de los cuellos de botella, proyectos y acciones que
resulten priorizados luego de la aplicacion de estos criterios y
sugerencias, se estaria listo para definir los pilares estratégicos
que soportarian el trabajo de la iniciativa cluster. Estos se deben
entender como los frentes de accién que agrupan los principales
cuellos de botella y, por tanto, los proyectos y las acciones que
hacen parte de la agenda de la iniciativa. En general, se reco-
mienda agrupar ese trabajo en tres o cuatro pilares estratégicos.
En esa misma linea, los pilares podrian variar de una iniciativa
cluster a otra y, por tanto, incidir en la forma como haya que or-

ganizarse para trabajar estas agendas.

4.4 ;Como nos organizamos para
trabajar en esto?

Como se menciono6 en el capitulo anterior, es fundamen-
tal contar con una institucionalidad sélida para desarrollar una
iniciativa cluster de manera exitosa. En ese sentido, los cuatro
elementos que componen los arreglos institucionales de las ini-
ciativas cluster de Bogota-region —1los cuales no distan de la for-

ma como se organizan estas iniciativas alrededor del mundo—

pueden dar luces sobre como organizarse para trabajar en estas
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agendas. A continuacién, una breve descripcion de cada uno de
estos elementos y sugerencias sobre su conformacién al comien-

zo de estas iniciativas cluster.

Secretaria técnica

La secretaria técnica de una iniciativa cluster esta confor-
mada por el gerente de cluster, o cluster manager™', y por un equipo
de apoyo que le ayuda a gestionar la agenda de la iniciativa,
el cual, como minimo, debe estar conformado por otra perso-
na, para una estructura minima de dos personas por iniciativa
cluster™. Es recomendable que esta instancia se lidere desde el
sector privado, sobre todo para evitar los vaivenes que podrian
llegar a generar los cambios de administracién puablica. En el
caso de Bogota-region, dicha secretaria la ejercia la CCB, en su
rol como agencia de desarrollo productivo local.

Bajo esa logica, la secretaria técnica es quien se encarga
de liderar todo el proceso previo al lanzamiento de la iniciativa
cluster, incluyendo la reflexion estratégica'™. Ahora, si bien no es
necesario que dicho equipo sea de antemano un gran conocedor
del sector sobre el cual se va a trabajar la iniciativa cluster, debera
terminar adquiriendo dicha experticia a lo largo del proceso de

construccion e implementacién de la iniciativa.

Comité ejecutivo

El comité ejecutivo de una iniciativa cluster actia como
una especie de junta directiva. En este espacio se toman las deci-
siones mas estratégicas sobre la conduccion de dicha iniciativa,
incluyendo cualquier ajuste al foco estratégico definido durante

la reflexion estratégica. Asimismo, aqui se priorizan y definen

151. En el capitulo 7 se ahondara sobre las caracteristicas y funciones que debera tener la per-
sona que ejerce como cluster manager y su equipo.

152. Como ya se comentd, estos equipos pueden llegar a ser mas numerosos en otros paises.
153. Cabe anotar que hay otras experiencias, como es el caso de Cataluna, en las cuales el cluster
manager se escoge luego del proceso de reflexion estratégica. De hecho, durante los primeros dos

anos luego de lanzada una iniciativa, es el equipo de Accié quien funge de cluster manager:
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nuevos proyectos y acciones para trabajar, y se monitorea el
avance en la implementacion de la agenda de la iniciativa.

Dado lo anterior, es fundamental lograr una buena com-
posicion del comité. En ese sentido, es importante privilegiar la
representacion del sector privado del cluster en cuestion, en parti-
cular, de empresarios «de carne y hueso», al igual que de repre-
sentantes gremiales asociados al sector. Adicionalmente, el comité
deberia contar con la participacion de representantes del Gobier-
no local y nacional™, de la academia, del mundo de la CTel y
de otras entidades de apoyo relevantes para el cluster. Es clave que
esta participacion en el comité corresponda a los niveles estra-
tégicos de las empresas y las instituciones. En la misma linea, es
preciso buscar que los representantes en el comité, principalmen-
te aquellos del sector privado, correspondan a personas con una
vision estratégica sobre su sector y tengan un liderazgo positivo.

En términos generales, se sugiere que el comité ejecutivo
esté constituido por alrededor de veinte miembros, de manera
que se puedan tener conversaciones fluidas y fructiferas en sus
sesiones'. Es recomendable que, por lo menos, el 60 % de los
miembros sean empresarios, mientras que el resto lo constitu-
yan gremios, miembros de la academia, actores del ecosistema
de CTel y Gobierno. Con el fin de tener una vision plural, es
importante que en dicho comité estén representantes de las mi-
cro, pequenas y medianas empresas, al igual que de empresas
grandes, en la medida en que a veces estos espacios podrian ser
cooptados solo por empresas medianas y grandes.

Para la definiciéon de los primeros miembros del comi-
té ejecutivo inicial, se recomienda solicitar postulacion a po-

tenciales miembros, especialmente a partir de aquellos que

154. El caso de Bogota-regién permitia, por ser ciudad capital, la participacién de representan-
tes de diferentes ministerios y agencias publicas del nivel nacional. En el caso de regiones que no
correspondan a la sede del Gobierno nacional, se debe asegurar la participacién del Gobierno

local, el cual eventualmente puede servir como puente frente al Gobierno nacional.

155. En el caso de Bogota-region, habia iniciativas cluster cuyos comités tenian un mayor nimero
de miembros. Mas aun, la virtualidad derivada de la crisis del COVID-19 permitié el incremen-

to en el numero de asistentes a las sesiones de los comités ejecutivos de algunas iniciativas cluster;

llegando incluso en algunos casos a 50 participantes.
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fueron seleccionados e invitados a participar en las sesiones
de reflexion estratégica. Esta lista de potenciales miembros
se puede complementar a partir de lideres clave que se vayan
identificando y que no necesariamente hayan participado en el
ejercicio de reflexion.

Es una buena practica que el primer comité ejecutivo ten-
ga como una de sus responsabilidades definir sus reglas de ope-

racion y su funcionamiento de gobierno'.

Consejo ampliado

El consejo ampliado funge como una especie de asam-
blea para la iniciativa cluster. En ese sentido, se trata de una
reunion anual en la que se busca contar con la mayor cantidad
de stakeholders posibles, principalmente representantes de las
empresas del c/uster en cuestion. La idea es que en este espacio
se rinda cuenta frente a la mayor cantidad de empresarios so-
bre el avance en los proyectos y las acciones bajo la iniciativa,
y que también se valide la agenda que se estaria trabajando en
los meses siguientes.

La participacién masiva en este espacio resulta importan-
te, sobre todo para darle legitimidad al trabajo que se viene ha-
ciendo en el marco de la iniciativa, frente a la mayor cantidad
de empresarios que esta iniciativa representa y para quienes tra-
baja. En el caso de Bogota-region, los consejos ampliados con-
taban con la participaciéon de entre 200 y 500 personas, depen-

diendo de la iniciativa cluster.

Mesas de trabajo

Las mesas de trabajo son los espacios a través de los cua-
les se lidera y materializa la agenda de proyectos y acciones
bajo la iniciativa. El nimero de mesas deberia corresponder, en

principio, al de pilares estratégicos bajo los cuales finalmente

156. Cabe anotar que, con contadas excepciones, las iniciativas cluster de Bogota-region no formaliza-

ron las reglas que rigen su gobernanza. He aqui otra de las oportunidades de mejora por implementar.
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se agrupen los principales cuellos de botella y, por tanto, los
principales proyectos y acciones bajo la iniciativa. Tal como se
comento, se recomienda organizar la agenda de la iniciativa en
torno a tres o cuatro pilares estratégicos, lo cual conduciria a un
namero igual de mesas"’.

Si bien el nombre de las mesas variaba, en general, las
iniciativas cluster de Bogota contaban con estos espacios para tra-
bajar los esfuerzos en materia de capital humano, de la agenda
«de la puerta hacia adentro» (fortalecimiento empresarial), de
los temas normativos y regulatorios, y de los temas de C'Tel, en-
tre otros. Esto, sin embargo, no restringe la posibilidad de defi-
nir mesas de trabajo adicionales, particularmente cuando surjan
proyectos y agendas especificas que asi lo requieran'®®,

En principio, cada una de estas mesas deberia contar con
la participacion de alrededor de 25 miembros, de los cuales —
al 1igual que en el caso del comité ejecutivo— se recomienda
que por lo menos el 60 % sean empresarios, mientras que el
resto lo constituyan gremios, miembros de la academia, actores
del ecosistema de CTel y Gobierno. Asimismo, se sugiere que
la primera conformaciéon de las mesas de trabajo provenga de
una postulacion abierta a la que se invite en el marco del primer
consejo ampliado de la iniciativa.

Conviene ir dejando claro que, en un escenario ideal, los
proyectos y las acciones que se trabajen en la agenda de una
niciativa cluster deberian ser liderados, o coliderados, por los di-
ferentes actores que hacen parte de los arreglos institucionales
que soportan la iniciativa, en especial aquellos que hacen parte
del comité ejecutivo y de las mesas de trabajo. La importancia
de esto radica en que existe una tendencia a reclinarse en la se-

cretaria técnica para el liderazgo de dichos proyectos y acciones

157. Hay casos de iniciativas cluster en otras partes del mundo que organizan su trabajo a partir
de un mayor nimero de mesas. Esto depende de las capacidades institucionales para poder

conducir gobernanzas de mayor envergadura.
158. Por cjemplo, en el caso de la iniciativa Cluster de Salud se definié una mesa de trabajo particular
para trabajar todos los proyectos y acciones que se derivaban de la profundizacién estratégica, la cual

apuntaba al segmento de negocio denominado Rnowledge Health, ¢ incluia, entre otros, el proyecto de mo-

delo regional de centros especializados de alta complejidad descrito brevemente en el capitulo anterior.
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que, de no corregirse, llevaria a que la limitada capacidad de la
secretaria técnica no permita trabajar en una agenda lo suficien-

temente profunda'”.

4.5 ;Como formalizamos el inicio de
la iniciativa?

Finalmente, luego de haber priorizado sobre qué sector se
trabajaria una iniciativa cluster, de haber realizado un trabajo pre-
paratorio, y de haber desarrollado la etapa de reflexion estratégi-
ca, se estaria listo para dar inicio formal a dicha iniciativa. En el
caso de Bogota-region, dicha formalizacién se daba en el marco
de un primer consejo ampliado de la miciativa cluster. En este es-
pacio se presenta a todos los miembros del cluster el resultado de la
formulacion estratégica y se exponen la configuracién de la insti-
tucionalidad, los pilares estratégicos definidos, el plan de trabajo
propuesto y los proyectos y las acciones priorizados para desa-
rrollar. En este sentido, es importante que dicho espacio cuente
con una nutrida participaciéon de los diferentes actores del cluster,
principalmente de empresarios, de manera que, ademas de un
objetivo de difusion del trabajo realizado y por realizar, se cumpla
con el objetivo de darle legitimidad a la iniciativa cluster que recién
comienza, como se menciond anteriormente.

Mas alla del rol de anfitrion que deberia desempeniar el
cluster manager, mostrando como ha sido el proceso y conducien-
do la sesion, es importante que los mismos actores que han par-
ticipado en el ejercicio de reflexion estratégica sean protagonis-
tas en este espacio, presentando parte de los resultados de dicho
ejercicio. Por tltimo, esta primera sesion del consejo ampliado
debe utilizarse para hacer una invitacion abierta a que se parti-
cipe en el marco de la gobernanza de la iniciativa, en particular

en las mesas de trabajo, las cuales recién empezarian a trabajar.

159. Este era el caso de las iniciativas cluster de Bogota-region. Si bien se avanzo6 en una «des-
centralizacién» de los proyectos y las acciones de las agendas, buscando que estos se lideraran
o colideraran por parte de los actores participantes en la institucionalidad, se podria avanzar

mucho mas en este sentido, de manera que se pudiera trabajar en agendas ain mas profundas.
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Para concluir, una iniciativa cluster es una agenda de me-
diano y largo plazo, cuyos cimientos deben estar solidamente
edificados. Por lo tanto, es clave llevar a cabo un trabajo meto-
dico en su inicio, que incluya analisis, utilizacién de herramien-
tas metodologicas y la realizacion de una serie de entrevistas y
validaciones por parte de quien vaya a liderar la iniciativa. Mas
importante aun, este inicio debe ser resultado de un proceso
de construccion colectiva por parte de los actores del cluster v,
principalmente, de sus empresarios. Con un buen trabajo hecho
al comienzo se garantiza, al menos parcialmente, el éxito de la

niciativa cluster.
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Capitulo 5

{Como se financia esto?

Ya se sabe de qué se trata una iniciativa cluster y como se
inicia una comenzando de ceros. Sin embargo, hasta el momen-
to no se ha hecho referencia —o, por lo menos, solo de manera
tangencial— a como se podria financiar un esfuerzo de este
tipo. Este capitulo pretende ahondar en ese «como», en espe-
cial cuando la forma en que se financie este tipo de iniciativas
podria llegar a incidir de manera directa en cémo se organizan
y funcionan sus arreglos institucionales y, ademas, en el tipo de
proyectos y acciones que estas iniciativas trabajan.

Para hacerlo, este capitulo se ha organizado en dos partes.
En la primera, se estara abordando cémo se podria financiar
el funcionamiento de la institucionalidad detras de la iniciati-
va, mientras que en la segunda se estara respondiendo como se
podrian financiar los proyectos y acciones bajo la agenda de la
iniciativa cluster.

Bajo la logica que ha imperado y seguird imperando a lo
largo del libro, el lector puede ir intuyendo que no hay una tni-
ca forma de financiar esto. Inclusive, se podria decir que no hay
una mejor forma, en la medida en que cada una podria conlle-

var sus mas y sus menos. En ese sentido, a la pregunta de cual
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podria ser la mejor forma de hacerlo, la respuesta que habria
que dar seria la que muchas veces da la disciplina econémica a

muchos de los interrogantes que se le plantea: depende.

5.1 Financiacion del funcionamiento
de la institucionalidad

Uno de los principales retos cuando se trabajan iniciati-
vas cluster es como se podria financiar la institucionalidad que las
soporta y, en particular, como se podria pagar por la secretaria
técnica; en otras palabras, por el custer manager y el equipo que
lo acompana'®. Parte de este reto esta relacionado con el tipo de
fallas de mercado que se vieron en el capitulo 2 y que justifican las
intervenciones en materia de desarrollo productivo. En particular,
tiene que ver con un problema de apropiabilidad de los retornos
de quien pudiera llegar a sufragar el costo de este equipo. En la
medida en que el trabajo realizado por la secretaria técnica de una
miciativa cluster no beneficia a una sola empresa, sino que en ge-
neral beneficia a muchas e incluso, en algunos casos, a la mayoria
de las empresas de la aglomeracion, existe el incentivo de fiee riding;
es decir, a no pagar ese costo e igual beneficiarse de su trabajo'®'.

Dada esta situacion, las regiones alrededor del mundo han
encontrado basicamente dos formas de lidiar con esta encruci-
jada: por un lado, a través de la financiacion publica de estas
secretarias y, por otro, logrando que un conjunto de empresarios
y otros actores del c/uster se pongan de acuerdo para sufragar este
costo. En general, las experiencias de financiacion que se pueden
encontrar alrededor del mundo exhiben alguna de estas dos for-

mas, o su combinacion y sus variantes.

160. En estricto sentido, el costo de la institucionalidad va mas alla de la secretaria técnica e
incluye, por ejemplo, la organizacién de reuniones de los diferentes arreglos institucionales que

componen la iniciativa cluster; incluyendo el gran evento anual del consejo ampliado.
161. Basicamente, esta es la logica detras de los bienes publicos en general, tales como la ad-

ministracién de justicia o el alumbrado publico. Por ello, las sociedades han resuelto que sea el

Estado quien provea dichos bienes, pagados a través del recaudo de impuestos o cualquier otra

forma de ingreso publico.
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La financiacién publica consiste en que una entidad, ya
sea del orden nacional o del orden local, o una combinacion
de entidades de ambos niveles, puedan financiar el gasto per-
manente que implican los honorarios de la secretaria técnica,
mas los gastos en el desarrollo del resto de la institucionali-
dad'®. Se subraya la palabra «permanente» ya que se trata de
un gasto recurrente, el cual no podria —o no deberia— ser
sufragado a partir de recursos temporales, como lo podrian ser

163 cuando,

aquellos derivados de convocatorias o de regalias
como se ha insistido, las iniciativas c/uster son agendas de me-
diano y largo plazo.

La financiaciéon publica tiene la ventaja de generar in-
centivos para que la iniciativa cluster trabaje en una agenda
de proyectos y acciones que apunte a beneficiar a la mayor
cantidad de empresas bajo la aglomeraciéon econémica. En
otras palabras, fomenta esfuerzos que tengan una naturaleza
mas bien de bienes publicos especificos y, por tanto, beneficien
en general a todas las empresas de la aglomeracion. Ahora
bien, como se ha visto en anteriores capitulos, muchos de los
esfuerzos que se pueden llegar a trabajar en el marco de estas
Iniciativas no responden necesariamente a esta naturaleza, por
lo que una financiacién meramente publica empezaria a dejar
de tener pleno sentido.

Mas alla de lo anterior, una de las principales desventajas
que presenta la financiacion publica es que, como se dice en
Colombia, «lo que no nos cuesta, hagamoslo fiesta». En otras
palabras, el hecho de que los empresarios no tengan que «me-

terse la mano al bolsillo» para sufragar el costo de la institu-

162. Dada la connotacién local de estas agendas —enfatizada a lo largo de este libro—, se
recomienda que los actores del orden local (ya sean publicos o privados) asuman por lo menos

parte de la responsabilidad de financiar estos esfuerzos.

163. Con regalias se esta haciendo referencia al Sistema General de Regalias que tiene Colom-
bia, bajo el cual parte de los ingresos publicos que se derivan del sector minero-energético se
pueden utilizar para la financiacién de proyectos en materia de desarrollo econémico y social,
incluyendo proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién (CTel). Cabe anotar que, si bien la
gran mayoria de estos recursos les pertenecen a las entidades territoriales (departamentos y mu-
nicipios), estos son administrados por entidades del nivel nacional, como lo son el Ministerio de

Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon y el Departamento Nacional de Planeacion.
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cionalidad puede llevar a una falta de compromiso de parte de
ellos frente a la iniciativa y a que no lideren o colideren mesas
de trabajo, proyectos o acciones bajo la agenda, tal como se
espera de ellos.

En el caso de Bogota-regiéon y de muchas otras regiones
de Colombia, se da una variante de este esquema de financia-
ci6n publica. En este caso, han sido la Camara de Comercio de
Bogota (CCB) y las respectivas camaras de comercio en dichas
regiones quienes han sufragado el costo de la institucionalidad,
incluyendo los honorarios de la secretaria técnica'®*. Muchos
lectores se pueden estar preguntando por qué se ha incluido este
caso como una variante de financiacion publica. ¢Acaso las ca-
maras de comercio no son entidades privadas?

Esa inquietud lleva a explicar rapidamente que las cama-
ras de comercio en Colombia son un «animal» muy diferente
a como son este tipo de organizaciones en otras latitudes. En
este caso, las camaras de comercio son una especie de agencias
de desarrollo productivo de nivel local, que apuntan al forta-
lecimiento de su tejido productivo, principalmente a partir de
recursos provenientes del registro mercantil, el cual administran
y constituye una fuente de recursos publicos'®.

Dada esta financiacién, las camaras de comercio debe-
rian tener incentivos para trabajar en agendas mas amplias,
que busquen beneficiar a la mayor cantidad de empresas, y no
simplemente a las que participan en los arreglos instituciona-
les (e.g, comités ejecutivos y mesas de trabajo) que soportan las
iniciativas. En el caso de Bogota-region, esto querria decir tra-
bajar en proyectos y acciones que buscaran beneficiar a las mas
de 283 mil empresas registradas ante la CCB que, dados sus

164. Vale la pena mencionar el caso de Medellin, donde en algin momento la respectiva camara
de comercio decidié compartir el costo de los equipos de los clusters con la Alcaldia. Dicho ex-
perimento no funcioné muy bien, por lo que se revirtié y la camara volvié a pagar por el costo
de estos equipos.

165. En Colombia, las empresas que se crean deben pagar por obtener su registro mercantil y,
de ahi en adelante, pagar anualmente por su renovacién. Los recursos derivados del registro y

su renovacion son los que, en parte, utilizan las cimaras para desplegar todos sus esfuerzos en

materia de desarrollo productivo.
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codigos CIIU, se consideraban cubiertas bajo alguna de las 17
iniciativas cluster en 2019,

Ahora bien, como se menciono, dicha aproximacién tiene
el potencial problema de derivar en una falta de compromiso de
los actores vy, principalmente, de los empresarios con las iniciati-
vas cluster. Esto no es necesariamente un problema insalvable y
se puede mitigar trabajando en una agenda lo mas contundente
y relevante posible para los actores del cluster, sumando adicio-
nalmente grandes dosis de liderazgo colectivo, como se vera en
el capitulo 12. Mas aun, en el caso de Bogota-region, en vez de
reducirse el compromiso, se fue capaz de aumentar de manera
sustancial la participaciéon de actores en el marco de estas inicia-
tivas, como se muestra en el capitulo 9.

Por su lado, la financiacién privada consiste, como su
nombre lo indica, en que un grupo de empresarios y otros acto-
res del cluster se organiza y se compromete a sufragar los costos
de la institucionalidad. En este punto es pertinente mencionar
que, en general, las iniciativas cluster que adoptan este esquema
establecen tarifas diferenciales para los diferentes actores, de-
pendiendo, por ejemplo, del tamano de empresa o del tipo de
actor. Adicionalmente, esta opcion generalmente implica adop-
tar alguna figura juridica que permita recibir financiacién por
parte de los miembros de la iniciativa cluster'®”.

A diferencia de la financiacién publica, la financiacion
privada tiene la gran ventaja de que genera un gran compromi-
so por parte de los actores y, especialmente, de los empresarios
con la iniciativa cluster, ya que son ellos quienes estan pagando
por su conduccion y, por tanto, querran sacarle todo el bene-
ficio posible. Las iniciativas cluster que tienen este esquema de
financiacion, generalmente, muestran un gran liderazgo priva-

do, donde muchas veces son los mismos empresarios —presi-

166. A finales de 2019 habia alrededor de 505 mil empresas registradas ante CCB, por lo que

alrededor del 56 % de estas estaban cubiertas por alguna de las 17 iniciativas cluster

167. Por ejemplo, en el caso de Nuevo Leén en México, uno de los mas importantes en materia
de clusters en Latinoamérica, las iniciativas cluster han adoptado para su organizacién la figura de

asociaciones civiles.
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dentes, vicepresidentes o gerentes de las empresas— quienes
lideran o colideran las mesas de trabajo, los proyectos y las ac-
ciones bajo la iniciativa.

Ahora bien, tal como ya se debe intuir, dicha financiacion
tiene la gran desventaja de incentivar el trabajo sobre proyectos
y acciones cuyo usufructo recae principalmente sobre las empre-
sas que sufragan el costo de la institucionalidad. En ese sentido,
las iniciativas cluster terminan siendo unas especies de «clubes»
cerrados, en los que participan un conjunto acotado de actores,
que no dan cuenta del total de empresas ni del total del PIB
de las aglomeraciones econémicas subyacentes. Asi, si bien bajo
este esquema puede llegar a haber algunos proyectos o acciones
que tengan externalidades sobre un mayor ntimero de empresas
de la aglomeracion, la realidad es que los incentivos estan dados
para que el fruto de los esfuerzos pueda ser apropiado princi-
palmente por las empresas que pagan por el funcionamiento de
la institucionalidad, por lo que la mayoria de los proyectos y las
acclones se alinean con esta logica.

Lo anterior tiene implicaciones en materia de politica
publica y de legitimidad de estas iniciativas. Con relacion a la
politica publica, no es evidente por qué el sector publico debe-
ria canalizar recursos publicos —por ejemplo, para financiar
proyectos y acciones— sobre un conjunto de actores que no
reunen a la totalidad de empresarios y actores de un determi-
nado sector. Por otro lado, en cuanto al tema de legitimidad
y bajo la misma logica, no es claro por qué el sector publico
deberia tomar como interlocutor para la discusion de politi-
cas publicas relacionadas al sector en cuestion a dicho grupo
acotado de empresarios cobijados bajo una iniciativa cluster de
estas caracteristicas.

Mas alla de estas salvedades, muchas iniciativas cluster
alrededor del mundo tienen alguna forma de financiacién
privada. En particular, se quisiera destacar los casos de las
iniciativas cluster en Cataluna y en el Pais Vasco, dos referen-
tes internacionales en la materia. En general, estas dos ex-

periencias comparten el hecho de que la financiacion de las

iniciativas comenz6 siendo principalmente publica, a partir
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de recursos entregados a través de las respectivas agencias de
desarrollo econémico local: Acci6 para el caso de Cataluna,

1% Sin embargo, a medida

y SPRI para el caso del Pais Vasco
que estos programas de clusters fueron evolucionando, la finan-
ciacion por parte del sector privado fue adquiriendo mayor
importancia en los recursos totales que administran dichas
iniciativas'®. En el caso particular de Cataluiia, se llegd a un
modelo 1/3-1/3-1/3, bajo el cual la financiacién de las inicia-
tivas se dividia en forma tripartita entre cuotas de membresia
a la iniciativa, financiaciéon publica e ingresos por servicios
prestados a miembros.

Todo lo anterior lleva a reiterar que no hay una sola for-
ma para financiar el funcionamiento de la institucionalidad de
las iniciativas cluster. También es claro que la manera en que se
financien tendra injerencia en como se organiza el trabajo y en
el tipo de esfuerzos que se desarrollan bajo las iniciativas.

Dado esto, conviene hacer una sugerencia para la finan-
ciacion de estas iniciativas en el contexto de paises en desa-
rrollo: es prudente comenzar con una financiacién principal-
mente publica, pero con la perspectiva —establecida como
regla de juego previo al comienzo de una iniciativa cluster—
de ir incorporando paulatinamente recursos privados. Esta
regla serviria como una especie de «garrote», como el que
sugiere Rodrik para las politicas industriales, en la forma de
un tiempo maximo (sunset clause) a partir del cual empezaria a
haber una reducciéon de la financiacién puablica para la inicia-
tiva cluster. A su vez, ademas del establecimiento de un tiempo
limite, se podria utilizar una financiaciéon condicionada al lo-
gro de ciertos resultados, como incentivo para la buena ope-

racion de la iniciativa.

168. Ver https://www.accio.gencat.cat/es/accio/ y https://www.spri.cus/es/.

169. Esto no quiere decir que hayan dejado de recibir financiacion publica. Sin embargo,
dichos recursos se han enfocado en la financiacién de proyectos y acciones, y no en la financia-

cién de la institucionalidad.
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Este no ha sido el caso de las iniciativas c/uster de Bogo-
ta-region y, de nuevo, podria ser otra oportunidad de mejora
por implementar, particularmente cuando, como ya se comen-
t0, la CCB habia llegado a un limite en su capacidad institucio-
nal y financiera para liderar nuevas iniciativas cluster, a pesar de
que existian sectores muy importantes que no estaban pudiendo

ser sujeto de este tipo de intervenciones'”.

5.2 Financiacién de los proyectos
y acciones

Mis alla de la financiacion de la institucionalidad esta el
reto de como financiar la agenda de proyectos y acciones que
hacen parte de la iniciativa. Se ha querido deliberadamente se-
parar este tema del anterior en la medida en que, si bien compar-
ten algunas logicas, en particular las relacionadas al problema
de apropiabilidad mencionado anteriormente, la financiacién
de la agenda responde a unas logicas propias. Ademas, se trata
de una financiacion de otros 6rdenes de magnitud, mucho ma-
yores que los que implica la de la institucionalidad.

Con relacion a las logicas propias, vale aclarar que, mien-
tras que la financiacion de la institucionalidad implica un gasto
permanente, en general, los proyectos y acciones corresponden
a inversiones puntuales. Tal podria ser el caso de la financiacion
de una determinada investigacion cientifica relevante para la
agenda de la iniciativa cluster, el desarrollo de una infraestruc-
tura especifica, o el despliegue de esfuerzos de mercadeo en un

mercado extranjero concreto. En ese sentido, dichas inversiones

170. No se puede dejar de mencionar que se venian realizando algunos esfuerzos para contra-
rrestar esta situacion. Por un lado, se venia explorando la posibilidad de acompafiar —mas no

liderar

desde la CCB una iniciativa cluster para el sector de seguridad y vigilancia, la cual
seria, en principio, financiada con recursos de los mismos empresarios y demas actores de la
aglomeracion. Por otro, se venian adelantando acciones de transferencia metodolégica para
que otras entidades publicas del Distrito y la Gobernaciéon pudieran liderar iniciativas cluster
sobre sectores que no estaban cubiertos por este tipo de esfuerzos. En particular, vale la pena

mencionar la transferencia que se venia realizando al Instituto Distrital de Recreacién y Deporte

(IDRD) para que esta entidad liderara una iniciativa Cluster del Deporte.
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se podrian financiar con fuentes de recursos esporadicos, como
convocatorias o recursos de regalias.

Mas aun, dado que los proyectos y las acciones bajo una
Iniciativa cluster, como se ha visto, podrian variar en términos de
la apropiabilidad de sus retornos —es decir, algunos son de na-
turaleza de bien publico especifico, mientras que en otros casos
son de indole mas bien privada—, la financiacion de algunos de
estos proyectos y acciones podria incluir recursos por parte de
los empresarios y demas actores del c/uster. Por tanto, la financia-
ci6n de proyectos y acciones deberia responder a la confluencia
de multiples fuentes de recursos.

En primer lugar, deberia haber recursos por parte de la
entidad o agencia encargada de liderar la iniciativa. En el caso
de Bogota-region, la CCB ponia sobre la mesa, ademas de la
financiacion de los equipos de las iniciativas cluster, unos recur-
sos adicionales para cubrir los proyectos y las acciones bajo las
iniciativas. En ese sentido, por ejemplo, dicha entidad tenia
recursos y toda una institucionalidad montada para prestar
servicios «de la puerta de la empresa hacia adentro» en mate-
ria de extension para los empresarios de los clusters y, adicional-
mente, para desarrollar proyectos y acciones directamente, o
para apalancar recursos de otras fuentes. A manera de e¢jemplo
pueden mencionarse los importantes recursos que invertia la
CCB en el desarrollo de plataformas comerciales como lo eran
el BFW, el BAM, el BOmm y Bogota-Madrid Fusion, descritas
en el capitulo 3.

En segundo lugar, se debe buscar apalancar recursos tanto
del Gobierno nacional como de los Gobiernos locales'”". Estos
recursos publicos apalancados podrian ser, a su vez, de distinta
naturaleza: por un lado, los que provienen de convocatorias de

los distintos ministerios, agencias o secretarias'’? y, por otro, los

171. En el caso de Bogota-region, estos tltimos podian corresponder a recursos del Distrito y
de la Gobernacién.

172. En el caso de Bogota-region, algunos ejemplos de estas convocatorias eran las lanzadas por
entidades como iNNpulsa, Colombia Productiva, MinTIC y el SENA, entre otras. También
habria que incluir aqui los proyectos que se venian presentando en las convocatorias ante el

Sistema General de Regalias para ser sujetos de esta fuente de financiacién.
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gestionados a partir de convenios directos con dichos actores
publicos para desarrollar proyectos o acciones especificos'”.

En tercer lugar, es clave buscar apalancar recursos de
empresarios y demas actores bajo las iniciativas cluster. En la
medida en que una iniciativa de este tipo es una agenda don-
de todos los actores deben poner de su parte, es logico buscar
sumar esfuerzos a partir de contribuciones individuales de los
diferentes actores.

Desafortunadamente, en el caso de Bogota-region, dichos
recursos constituian una fraccion marginal del total de recursos
para financiar proyectos y acciones bajos estas iniciativas, a pe-
sar de que algunos de estos esfuerzos generaban retornos prin-
cipalmente privados. Un ejemplo de esto, tal como se comentd
en el capitulo 3, es el de los servicios de extension tecnologica,
los cuales buscan mejorar la productividad dentro de las em-
presas. Estos eran en su mayoria gratuitos, a pesar de que los
aumentos en productividad que generaban eran principalmente
apropiados por las firmas. En ese sentido, se podria incrementar
de forma sustancial su cobertura y mejorar la oferta de este tipo
de servicios en la medida en que los empresarios pudieran, asi
sea parcialmente, cofinanciarlos.

Mas alla del tema de extension, existe una oportunidad de
mejora para las iniciativas c/uster de Bogota-regién en cuanto a
incrementar la cofinanciacién de proyectos y acciones por parte
de los empresarios y demas actores no publicos bajo las iniciati-
vas. Para ello, es importante buscar cambiar su mentalidad, de
manera que tengan la actitud de «qué voy a aportarle a la inicia-
tiva cluster» en vez de «qué voy a sacarle o como me voy a bene-
ficiar de ella». Mas aun, sera clave que estos actores interioricen
aun mas que las iniciativas c/uster son una forma de materializar
el concepto de «valor compartido» de los profesores Porter y

Kramer (2011), como se ahondara en el capitulo 8.

173. Ejemplos de este tipo de convenio, en el caso de Bogota-region, fueron los firmados con
la Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico para el desarrollo del Centro de Materiales

descrito en el capitulo 3, y con el Ministerio de las TIC para el desarrollo del Observatorio de

Economia Digital.
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Por tltimo, puede haber fuentes adicionales que se po-
drian utilizar para la financiaciéon de proyectos y acciones bajo
una iniciativa cluster. Una de ellas son los recursos de coopera-
ci6n internacional. Si bien muchos paises en desarrollo, espe-
cialmente en Latinoamérica, estan dejando de ser susceptibles
de este tipo de cooperacion, sigue habiendo algunos recursos de
este tipo que bien se podrian utilizar para estos fines. Por ejem-
plo, en el caso de Bogota-region, se venian desarrollando varios
proyectos con recursos de cooperacion. Asimismo, la Unién Eu-
ropea tiene varios fondos y convocatorias para el trabajo sobre
clusters que exigen tener contrapartes internacionales y, particu-
larmente, organizaciones clusters de otros paises como aliados
dentro de los proyectos por presentar.

En algunas experiencias a nivel internacional se estan uti-
lizando esquemas mas sofisticados para la financiaciéon de las
iniciativas. Este es el caso, por ejemplo, de Catalufia, donde vie-
nen pasando de su modelo de financiacion tripartita menciona-
do anteriormente a uno que incluye la generaciéon de royalties a
partir de programas con startups, de la conexion entre empresas
y capital riesgo, e incluso del desarrollo de alguna patente don-
de las iniciativas cluster pudieran tener una participaciéon de su

explotacion posterior.
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Recuadro 3.
;Incrementar recursos para
CTel y desarrollo productivo o
mejorar su efectividad? Una dis-
cusion sobre el caso colombiano
con aplicacion a otros paises

Uno de los indicadores mas utilizados entre quie-
nes estan en el mundo de la politica publica en materia
de CTel y desarrollo productivo en general es la inver-
si6n de un pais o de una regién en C'lel, particularmen-
te medida como inversion en investigacion y desarrollo
(mas conocida como I+D) o como inversién en activida-
des de C'Tel (o ACTI).

Comunmente, estos indicadores se traen a cola-
ci6n para mostrar la correlacion positiva que hay entre
el nivel de ingreso de los paises o regiones y la inversion
en C'Tel, queriendo sugerir que aquellos territorios que
mas invierten en CTel son aquellos que logran mayores
niveles de ingreso. Ahora bien, como se sabe, correla-
ci6n no implica causalidad, por lo que es muy posible
que la causalidad pudiera ir en el sentido contrario. Es
decir, que en realidad sean aquellos paises o regiones
que han logrado un alto nivel de ingreso los que pueden
darse el «lujo» de tener altas tasas de inversion en C'Tel.

Mias alla de estas elucubraciones, en muchos pai-
ses, particularmente aquellos en desarrollo, hay un eter-
no debate sobre la necesidad de incrementar la inversién
en C'Tel, algo que se plantea como la gran solucién a los
problemas de desarrollo. Colombia no ha sido la excep-
cién, particularmente a raiz de su proceso de adhesion e

ingreso a la OCDE, con lo cual el pais se compara cada

102 <ca
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vez mas con los paises de ese selecto club. Es asi como
en la discusion publica se exige que se siga elevando la
inversion en CTel, a pesar del incremento importante
que ha tenido esta en los altimos anos, al pasar de 0,2 %
del PIB a niveles alrededor de 0,5 %.

Se podria argumentar que razones no les faltan
a quienes exigen dicho incremento, maxime cuando, a
pesar de parecer una perogrullada, «innovar mas es me-
jor que menos». Ahora bien, es inquietante que nadie, o
muy pocos, se estan preocupando por la calidad y efec-
tividad de dicha inversiéon. El incremento reciente de la
inversion en este rubro se ha debido, principalmente, a
los recursos derivados del Fondo de CTel del Sistema
General de Regalias, que dan cuenta del 10 % del total
de recursos de regalias. Estos se estan utilizando en una
cantidad de proyectos definidos por las regiones, a los
cuales muy pocos les estan haciendo seguimiento y mu-
cho menos midiéndoles su impacto.

Mas alla del tema de regalias, la discusion mas
amplia es si un pais como Colombia esta utilizando sus
escasos recursos de C'Tel de la manera mas efectiva, par-
ticularmente cuando se ha venido incrementando la in-
version en este rubro, sin que esto se refleje en una mayor
productividad, como quedo claro en el capitulo 1. En ese
sentido, de poco o nada serviria seguir incrementando
los recursos para C'Tel, si se estan mvirtiendo en proyec-
tos de bajo o nulo retorno.

Se trae esta discusion a colacion en este capitulo ya
que una de las formas en que se podria buscar mejorar
la efectividad de los escasos recursos del pais para C'Tel
es buscar invertirlos sobre las apuestas productivas de las
regiones y, en concreto, en aquellas apuestas productivas
sobre las cuales se estén desarrollando iniciativas cluster.
Esto se propone en la medida en que, como se explico en

el capitulo 3, se estaria permitiendo una complementa-
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riedad de intervenciones para la mejora de productividad.
Mas alla de esto, invertir los recursos de esta forma permi-
tiria focalizarlos sobre focos estratégicos definidos por las
mismas regiones, con miras a incrementar su efectividad.

Este es precisamente el camino que ha adoptado
Europa, como se vera en mas detalle en el capitulo 10,
a partir de la adopcién del concepto de Estrategias de
Especializacion Inteligente, bajo el cual las regiones solo
pueden acceder a los fondos estructurales para C'Tel de la
Comision Europea si y solo si se alinean con las apuestas
de las regiones. Precisamente, esta alineacion de escasos
recursos para CTel con las apuestas de las regiones, y en
especial con los sectores sobre los cuales se estan desarro-
llando iniciativas cluster, no se estd dando en Colombia;
los casos en que hay dicha coincidencia son mas bien las
excepciones que la regla.

Es clave corregir esta situacion y establecer condi-
cionalidades, como las establecidas en Europa, que ga-
ranticen esta alineacion. Con esto se podria incrementar
de manera importante los recursos publicos que se po-
drian destinar a la financiacion de proyectos y acciones en
el marco de las iniciativas cluster del pais y, de esa manera,
buscar mejorar la efectividad de los recursos para CTel
y desarrollo productivo. En el capitulo 10 se daran luces

adicionales sobre como se puede hacer esto.

102 <ca
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Para resumir, hay multiples formas para financiar tanto la
institucionalidad detras de las iniciativas c/uster como sus agendas
de proyectos y acciones. Posiblemente, la mejor forma de hacer-
lo dependera de las particularidades de cada uno de los contex-
tos locales. Ahora bien, es importante tener claro que la forma
que se escoja tendra implicaciones sobre el funcionamiento de la
iniciativa. De manera sucinta, diferentes esquemas de financia-
cién llevaran a diferentes incentivos, los cuales redundaran en
diferentes agendas. Por tanto, para definir cémo financiar estos
esfuerzos es clave tener claridad sobre el tipo de agenda que se
quiere desarrollar.

Dicho lo anterior, es importante que, desde un comienzo,
las iniciativas cluster piensen en un modelo de negocio que les
permita una sostenibilidad de mediano plazo independiente
—o, en su defecto, menos dependiente— de la financiacién
publica. En ese mismo sentido, seria conveniente que los Go-
biernos establezcan desde un principio reglas de juego claras
que, por un lado, supediten la continuidad de la financiacién
publica de corto plazo al cumplimiento de ciertos hitos o lo-
gros y, por otro, definan un momento a partir del cual se pueda
ir disminuyendo dicha financiacion.

Cabe anotar por ultimo que el nimero de fuentes de fi-
nanciacion y sus montos dependeran de las fortalezas y del gra-
do de madurez de los ecosistemas bajo los cuales se desarrollen
las iniciativas cluster. Esto incluye, entre otros, el grado de alinea-
cion de las politicas, de las agencias puablicas y privadas, de los
instrumentos y, en general, de los esfuerzos en torno al trabajo
de las iniciativas cluster, tal como se dejo entrever en el recuadro

3y se profundizara en el capitulo 10.
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Capitulo 6

{Como se gestiona el dia
a dia y se evalua una
iniciativa cluster?

Ya se vio como se comienza una iniciativa cluster des-
de ceros y ya se habia revisado, en forma general, el tipo de
proyectos y acciones que se desarrollan en el marco de estas
iniciativas. Ahora bien, para lograr el tipo de agenda que se
describi6 en el capitulo 3 se requiere de una gestion diaria que
muchas veces pasa desapercibida para todo el mundo, pero
que resulta fundamental si se quiere lograr los resultados e im-
pactos a los que se esta apuntando.

Este capitulo busca abordar «como» se gestiona el dia a dia
detras de una iniciativa clusler y de un programa de iniciativas c/us-
ter como el que se desarrollaba en Bogota-regiéon sobre 17 aglo-
meraciones economicas. Para hacerlo, resulta ttil apoyarse en tres
diferentes tipos de indicadores que se utilizaban no solo para mo-
nitorear la gestion y el avance de la agenda, sino para generar los
incentivos adecuados en los equipos para lograr los objetivos que
se habian planteado con las iniciativas cluster: por un lado, indi-

cadores que se denominaran «operativos»; por otro, indicadores

«de resultado» y, por ultimo, indicadores «de impacto» (tabla 2). o
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Lalogica de esta taxonomia se basa en que, si bien el fin alt-
mo de una iniciativa cluster es «mover la aguja» de la productividad
de la aglomeracion econémica y de sus empresas, al igual que de
otras variables que reflejan el impacto final buscado, existen algu-
nas actividades que se requieren a manera de insumo y algunos
resultados que se convierten en pasos intermedios para la conse-
cuci6on de dicho impacto'’. Si bien estas tres grandes categorias de
indicadores pueden utilizarse de manera transversal en diferentes
experiencias de iniciativas cluster, vale la pena anotar que algunos
de los indicadores que se plantean a continuacion son particular-
mente validos para el tipo de agenda que se desarrollaba en Bo-
gota-region; es decir, una agenda financiada de manera putblica y
que, por tanto, buscaba impactar a la mayor cantidad posible de
empresas de las aglomeraciones econdémicas subyacentes.

Mas alla de su utilizacion para efectos del seguimiento dia-
rio, algunos de estos indicadores podrian llegar a servir para eva-
luar el impacto que pudiera llegar a tener el trabajo realizado en
el marco de una iniciativa cluster. Ahora bien, como se vera en la
seccion 6.3. y en el recuadro 4, el tema de evaluacion de clusters es
mucho mas complejo de lo que se podria creer a prior, por lo cual
todavia no existe un consenso a nivel mundial al respecto. De ahi
que la utilizaciéon de una bateria de indicadores como la que se
propone en este capitulo podria llegar a ser una forma practica de

abordar, al menos de manera parcial, el reto de evaluacion.

6.1 Indicadores operativos

Como indicadores «operativos» se consideran aqui aque-
llos que recogen mucha de la «carpinteria» que esta detras de la
operacion de una iniciativa cluster o de un programa de clusters.

Asi, a pesar de que estos indicadores estan lejos de capturar los

174. Existen otras formas para el establecimiento de indicadores, como puede ser la metodolo-
gia basada en la cadena de valor para la generacién de valor publico. Dicho marco conceptual,
por ejemplo, arroja categorias de indicadores analogas a las definidas en este capitulo. Para mas

detalle, ver Departamento Nacional de Planeaciéon (2018).
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objetivos ulteriores a los que se esta apuntando, st no se desa-
rrollan las actividades que estos tratan de medir, dificilmente se

lograran dichas metas.

Reuniones de la institucionalidad

Esta claro que el nimero de reuniones de los diferentes
espacios bajo la gobernanza de una iniciativa cluster no es indica-
tivo de la calidad del trabajo que pueda desarrollarse bajo esta.
Sin embargo, también es evidente que una institucionalidad que
no se reune, o que se reine muy poco, podria ser una senal de
alerta sobre el funcionamiento de la iniciativa.

Debido a lo anterior, para monitorear el funcionamiento de
la institucionalidad, en el caso de Bogota-region, se utilizaban in-
dicadores sobre el niimero de reuniones por afo, particularmente
para los casos de los comités ejecutivos y las mesas de trabajo. En
cuanto a los comités ejecutivos, se esperaba una periodicidad men-
sual o de cada mes y medio en sus reuniones, para un minimo de
ocho reuniones al ano. Se mantuvo esta expectativa en la medida
en que se considera que una agenda contundente no se puede tra-
bajar con una menor frecuencia de reuniones de estos comités.

Por su parte, para las mesas de trabajo, la periodicidad
depende de la cantidad y la dinamica de los proyectos y acciones
que cada mesa desarrolle. Sin embargo, a manera de heuristica,
se sugiere también una periodicidad mensual. Finalmente, con
relacion a las reuniones del consejo ampliado, como se ha co-

mentado, se sugiere que estas se den una vez al afio.

Empresas vinculadas a la institucionalidad

Al igual que en el caso anterior, el nimero de actores que
acompanan los diferentes espacios de los arreglos institucionales
de las iniciativas cluster no es necesariamente un indicador de la
calidad del trabajo que se desarrolla ni de los objetivos que se per-
siguen. Sin embargo, no sobra recordar que a la gente no le gusta

perder su tiempo. Por lo tanto, si los actores estan acompanando

la institucionalidad es porque «algo bueno debe estar pasando .
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alli». Ademas, la asistencia a la institucionalidad es una sefial de
la legitimidad que tiene la iniciativa frente al resto de la sociedad.

Dicha asistencia se puede medir de dos formas: por un
lado, como asistencias totales, es decir, contabilizando cada asis-
tencia a los diferentes espacios, independiente de si es el mismo
actor el que asiste en diversas ocasiones; por otro, como asisten-
cias unicas, donde solo se contabiliza una vez al actor, indepen-
diente de si este acompana diversas reuniones de la instituciona-
lidad a lo largo del ano.

En el caso de Bogota-region, en 2019 se contd con una
participacion de mas de 6.400 actores tinicos que acompana-
ron los diferentes espacios de las 17 iniciativas cluster, para un
promedio de casi 380 actores por iniciativa. Gabe anotar que
para algunas iniciativas es mas facil tener una mayor asistencia
debido al mayor tamafio de la aglomeracién econémica subya-
cente. Cuando se contabiliza la totalidad de asistencias, la cifra
de 2019 ascendi6 a alrededor de 11 mil.

Em presas «tractoras»

S1 bien una iniciativa cluster del tipo que se desarrollaba
en Bogota-region busca mejorar la productividad de todas las
empresas de una determinada aglomeracién econémica inclu-
yendo especialmente las micro y pequefias empresas, es dificil
lograrlo sin la presencia de empresas medianas y grandes, a las
que se les denominaba empresas «tractoras» o «ancla». Por un
lado, por su peso especifico en el PIB del c/uster y, por otro, por-
que su tamano de alguna manera refleja el nivel de encadena-
miento con otras empresas de la aglomeracién econémica.

Tal como se mencion6 en el capitulo 3, la participacién
de empresas «ancla» facilita la implementaciéon de esfuerzos
de extension tecnologica para el desarrollo de sus proveedores,
pero, quiza mas importante, este tipo de empresas generalmen-
te ejerce un gran liderazgo y ascendencia sobre el resto de las
companias del cluster. Por ello, en el caso de Bogota-region, se
media el nimero de este tipo de empresas que acompanaban los
diferentes espacios de la institucionalidad.
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Apalancamiento de recursos

Como se explicod en el capitulo anterior, uno de los roles
principales de un equipo que lidera una iniciativa cluster es poder
sumar recursos de los diferentes actores que hacen parte de la
iniciativa, de los Gobiernos y de otras fuentes de financiacion,
para el desarrollo de los proyectos y acciones bajo su agenda.
Por este motivo se incluia un indicador del apalancamiento de
recursos externos, tomando como base los recursos que ponia
sobre la mesa la Camara de Comercio de Bogota (CCB) para

adelantar estas agendas.

Ejecucion presupuestal

Relacionado con el anterior indicador, es importante
que se haga uso de los recursos disponibles para el desarro-
llo de los proyectos y acciones bajo la agenda de la iniciati-
va cluster. Asi pues, se utilizaba un indicador que permitiera
monitorear el nivel de ejecucion presupuestal de cada una

de las iniciativas cluster.

Comunicaciones

Si bien en el capitulo 11 se estara profundizando en
este tema, es importante ir planteando que se puede estar tra-
bajando la mejor iniciativa cluster posible, pero si nadie cono-
ce lo que se esta haciendo, sirve méas bien de poco o de nada,
maxime en esta nueva realidad en la que vivimos, dominada
por las redes sociales.

En ese orden de ideas, resulta fundamental incluir den-
tro de los indicadores operativos algin indicador —o indi-
cadores— que capture los esfuerzos que se estén realizando
para comunicar el trabajo que se viene haciendo en el marco
de la iniciativa cluster. En el caso de Bogota-region, uno de
estos indicadores correspondia al nimero de noticias propias

que se generaban y publicaban en las paginas web de cada

iniciativa cluster.
171
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6.2 Indicadores de resultado

Con indicadores de resultado se esta haciendo referencia
a ese tipo de mediciones que empiezan a capturar los efectos del
trabajo que se realiza en el marco de la iniciativa, o que captura
algtin resultado intermedio crucial para la obtencién de los resul-

tados de impacto a los que se esta apuntando.

Indice de satisfaccion

Uno de los indicadores clasicos que utilizan las iniciativas
cluster alrededor del mundo es la satisfaccion de los actores que
hacen parte de dichas iniciativas. Para efectos de transparencia,
es conveniente que alguna entidad externa a la organizacion
que lidera la iniciativa cluster mida este indice'”.

En general, se recomienda que cualquier encuesta que se uti-
lice para tal fin sea lo mas simple posible, le tome el menor tiempo a
la persona encuestada y busque capturar los elementos mas impor-
tantes con relacion a la gestion de la iniciativa cluster'”®. En particu-
lar, se debe centrar la atencion en registrar la satistaccion de los ac-
tores con relacion a la profundidad de la agenda, a la efectividad de

su iImplementacion y a la calidad del equipo que lidera la iniciativa.

Numero de proyectos

A'lo largo de todo el libro se ha hablado de que la agenda
de una iniciativa cluster se materializa en un conjunto de proyec-
tos y acciones. Sin embargo, hasta el momento no se ha dado
ninguna definicién de lo que se quiere decir por ello. Para utili-
zar una definicién genérica, se define «proyecto» como un con-

junto de actividades que se deben realizar de manera articulada

175. En el caso de Bogota-region, se contrataba a una firma encuestadora externa para realizar

esta medicion.

176. En el caso de Bogota-region, si bien se hicieron esfuerzos continuos por simplificar la en-
cuesta, esta seguia siendo muy compleja y les tomaba mucho tiempo a las personas encuestadas,
ademas de que preguntaba por una serie de elementos que no necesariamente estaban relacio-

nados con la calidad de la iniciativa cluster. En otras palabras, otro frente por mejorar.
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entre si, con un objetivo claro, un resultado esperado, un crono-
grama y un presupuesto.

Los proyectos podrian estar relacionados con esfuerzos
«de la puerta de la empresa hacia adentro» o «de la puerta hacia
afuera». Mas aun, se podrian clasificar por el tipo de agenda con
el que se relaciona: brechas de capital humano; ciencia, tecno-
logia e innovacion (C'Tel); temas normativos y regulatorios; in-
fraestructura y logistica y especifica; internacionalizacion; entre
otros. En ese sentido, en el caso de Bogota-region, se tenia un
indicador para medir el nimero de proyectos que se trabajaban
en cada una de las iniciativas cluster. En 2019, se venian traba-

jando cast 80 proyectos en el marco de las 17 iniciativas.

Numero de acciones

En linea con lo anterior, se define «accién» como un even-
to o actividad que ocurre de manera puntual en un momento del
tiempo y que requiere un menor grado de esfuerzo, presupuesto y
articulacién, en relacién con un proyecto'”’. A partir de esta defini-
ci6n, se tenia un indicador asociado al nimero de acciones que se
realizaban en cada una de las iniciativas cluster. En 2019, se llevaron

a cabo mas de 160 acciones en el marco de las 17 miciativas cluster.

Estadio de los proyectos

De manera que se pudiera medir el avance en la ejecucion
de los proyectos, en el caso de Bogota-region, estos se dividian en
tres etapas por su nivel de ejecucion: proyectos formulados, pro-
yectos en ejecucion y proyectos cerrados. Vale la pena anotar que

podria existir una etapa previa, la cual se podria catalogar como de

177. Como se habra de notar, estas definiciones de proyecto y accién son bastante genéricas
y, en algunos casos, podrian generar confusion sobre como clasificar los esfuerzos entre estas
dos categorias. Ahora bien, para orientar a los equipos se utilizaba, por un lado, una serie de
ejemplos de proyectos y acciones en los que habia plena coincidencia como equipo. Por otro,
se tenia una lista de cosas que no se podian contabilizar como accién (por ejemplo, tener una

reunion, atender un evento, entre otras). Por tanto, es posible que se pudiera definir un alcance

mas preciso sobre estos dos términos para facilitar su medicion.
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«ideacion». Sin embargo, para efectos de la gestion de las iniciati-
vas cluster y para generar los incentivos correctos en los equipos que
las lideraban, de manera deliberada no se contabilizaban los pro-
yectos que se encontraban en dicha etapa. En particular, para in-
centivar la ejecucion de los proyectos, se utilizaba un indicador que

permitia medir solo el nimero de proyectos en ejecucion y cierre.

Numero de empresas directamente benefi-
ciadas por proyectos y acciones

En general, los proyectos y las acciones «de la puerta de la
empresa hacia adentro» tienen empresas individuales como direc-
tas beneficiarias, mientras que aquellos «de la puerta hacia afuera»
tienden mas a beneficiar a la totalidad de empresas de la aglomera-
ci6n, dada su naturaleza mas de bien publico especifico. Ahora, hay
proyectos y acciones de este segundo tipo a los que también se les
puede asignar un niamero de empresas directamente beneficiarias.

En ese sentido, en el caso de Bogota-region, se tenia un
indicador para cuantificar el nimero de empresas que se bene-
ficiaban directamente de los proyectos y acciones que se desa-
rrollaban. Dentro de estas estaban, por ejemplo, aquellas que
eran intervenidas a través de los servicios de extension («de la
puerta hacia adentro»), pero también se incluian empresas que,
por ejemplo, se beneficiaban de proyectos tales como el Bogota
Fashion Week («de la puerta hacia afuera»).

Lo anterior permitia afirmar que, mas alla del beneficio
colectivo que recibian las alrededor de 283 mil empresas cobija-
das bajo las 17 iniciativas cluster, habia un nimero mas acotado
de empresas que se beneficiaban directamente de esfuerzos par-

ticulares bajo estas iniciativas.
6.3 Indicadores de impacto

Con indicadores de impacto se esta haciendo referencia a
aquellas variables ulteriores, o sus proxps, que se querrian mejorar

con las iniciativas cluster. Como se ha insistido, estas iniciativas, en
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ultimas, deben permitir sofisticar y diversificar el aparato producti-
vo de las regiones como forma de aumentar su productividad.

El gran problema con muchos de estos indicadores consiste
en poder atribuirle efecto de causalidad al trabajo realizado en el
marco de las iniciativas c/uster. Si bien se pueden realizar evalua-
ciones de impacto a algunas de las intervenciones puntuales que
se podrian hacer bajo estas iniciativas'”®, lo ideal seria medir y
validar el real impacto de la conjuncién de todos los proyectos y
las acciones que se realizan en el marco de estas agendas. Esto re-
sulta mas dificil, st no imposible, particularmente por la dificultad
de poder separar los efectos de los esfuerzos bajo las iniciativas
cluster de los miles de otros efectos que pueden afectar el desem-
peno de las empresas, de los clusters y de la economia en general.

Adicionalmente, esta el problema de la periodicidad con
que se miden muchos de estos indicadores, en la medida en
que, en general, son variables que calculan entidades oficiales
de manera anual, semestral o, en el mejor de los casos, trimes-
tral. Esto no guarda correspondencia con las necesidades de
gestion de las iniciativas cluster.

Ahora bien, a pesar de estas dificultades, se recomienda
monitorear el desempenio de indicadores de impacto, de mane-
ra que se pueda validar, al menos, si la direccion de estas varia-
bles se alinea con la direcciéon que se quiere propiciar a través de

las iniciativas cluster.

Crecimiento del sector

En principio, es importante monitorear cobmo se compor-
ta el PIB del cluster. No obstante, es muy dificil contar con esta
informacién ya que, generalmente, las estadisticas de cuentas
nacionales o locales en materia de PIB no responden a la logica
de los diferentes eslabones de los clusters. En ese sentido, en el

caso de Bogota-region se les hacia seguimiento a las cifras de

178. Como lo pudiera ser la realizacién de evaluaciones de impacto rigurosas, con grupo de

tratamiento y de control, para las empresas sujetas a las intervenciones en materia de extensio-

nismo tecnolégico.
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PIB a nivel local de los sectores méas relacionados con los clusters
de interés. Adicionalmente, se utilizaban datos correspondientes
a las ventas de las aglomeraciones econémicas, a partir de la
informacion del registro mercantil.

Cabe anotar que esta altima aproximacion tenia, por lo
menos, dos grandes problemas. Por un lado, las ventas sobreesti-
man el PIB, ya que no descuentan el valor de los insumos dentro
del valor agregado. Por otro, y mas importante, desafortuna-
damente la informacién del registro mercantil correspondiente
a las ventas no es del todo fidedigna, ya que corresponde a un
autorreporte por parte de los empresarios.

A pesar de estos problemas, como ya se menciono, es im-
portante monitorear este tipo de estadisticas, sus proxys u otras
analogas, de manera que se pueda tener una nocion de las ten-

dencias en su evolucién.

Crecimiento del empleo

Como se plante6 desde el capitulo 1, interesa que estos
esfuerzos en materia de desarrollo productivo redunden en la
creacion de «buenos» trabajos (good jobs). Por ende, en el caso
de Bogota-region se les hacia seguimiento a las cifras de em-
pleo en cada uno de los clusters. Para hacer esto se empleaban
los datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)
y se utilizaba una matriz correlativa para la asignacion de em-
pleos correspondientes a los codigos CITU pertenecientes a los

clusters de interés.

Crecimiento de las exportaciones

En muchos casos, las iniciativas cluster tienen el incremen-
to de exportaciones como un objetivo explicito dentro de su
propuesta de valor o como parte de ese punto B que quieren
alcanzar. Incluso en aquellas que no lo tienen, se esperaria que
las agendas de mejora de productividad bajo estas iniciativas se
tradujeran en un incremento de las exportaciones de la region,

particularmente cuando la evidencia empirica sugiere que la
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productividad de los paises se incrementa con el nivel de sofis-
ticacion de sus exportaciones'”.

En el caso de Bogota-region, se le hacia seguimiento a la
evolucion de las exportaciones de los clusters a partir de informacion
del DANE y de la DIAN. Ahora bien, es preciso anotar que en Co-
lombia, asi como ocurre en otros paises, no existe o hay debilidad
en las cifras correspondientes a las exportaciones de servicios. Esto
es particularmente sensible para el caso de Bogota, en la medida
en que varios de los clusters correspondian al sector de servicios.

Mas alla del crecimiento en el valor de las exportaciones,
podria ser util hacerle seguimiento a su diversificacion. Por un
lado, diversificacién en términos de bienes y servicios exporta-
dos, la cual se podria medir a partir del nimero de (nuevas)
partidas arancelarias exportadas'®. Por otro, diversificaciéon en

términos de mercados de destino.

Crecimiento en el nimero de empresas

En principio, se esperaria un mayor crecimiento en el nime-
ro de empresas de los sectores sobre los cuales se estan trabajando
iniciativas cluster, en la medida en que estas agendas deberian re-
dundar en un mejor entorno de negocios especifico y, en tltimas, en
una mayor productividad del sector. Estas condiciones se deberian
traducir en un mayor nimero de empresas a través de un mayor
emprendimiento y/o de mayor atraccion de inversion extranjera.

Sin embargo, se debe tener cautela con esa lectura de este
indicador. La evidencia empirica muestra que un mayor grado
de emprendimiento no es necesariamente una buena noticia, ya
que puede estar evidenciando la existencia de emprendimiento
de subsistencia, una falta de crecimiento por parte de las empre-

sas 'y, a fin de cuentas, una mala asignacion de recursos'®'. Por

179. Ver, por e¢jemplo, Dieppe (2020); Hausmann, Hwang y Rodrik (2007).

180. Una forma rigurosa de medir tal diversificacién es a través de lo que se conoce como un
indice de Herfindahl-Hirschman.

181. Ver, por ejemplo, Consejo Privado de Competitividad (2019); Eslava, Haltiwanger y Pinzén (2019).
177



Na

178

INICIATIVAS
CLUSTER

tanto, es preciso utilizar este indicador en concomitancia con
otros para evaluar el crecimiento de las empresas creadas.

En el caso de Bogota-region, se le hacia seguimiento al
numero absoluto de empresas de los c/usters y al crecimiento en
este dato. A diferencia de los anteriores indicadores de impacto,
este se podia monitorear de manera permanente ya que corres-

pondia a la cifra de empresas registradas ante CCB.

Productividad a nivel de empresa

Otro indicador que se debe utilizar para evaluar el impac-
to de las intervenciones que se hacen en el marco de una inicia-
tiva cluster es la productividad a nivel de empresa. En particular,
este permitiria capturar las intervenciones «de la puerta de la
empresa hacia adentro» o de extension tecnolégica.

En el caso de Bogota-region, se hacian algunas mediciones
de productividad para empresas sujetas a los servicios de exten-
si6n, previo a la intervencion y después de esta. Sin embargo, estas
mediciones no se hacian de manera sistematica ni tampoco con
toda la rigurosidad, utilizando grupos de tratamiento y control.
Seria bueno poder mejorar esto ya que unas buenas mediciones
de estas intervenciones permitirian suscitar mayor interés de parte
de las empresas por ellas y, eventualmente, podrian llevar a una si-
tuacion donde las empresas cofinancien este tipo de intervenciones

que, como se ha dicho, tienen retornos eminentemente privados.

Productividad a nivel de cluster

El indicador de impacto por antonomasia para los esfuer-
zos desarrollados en el marco de iniciativas cluster es la producti-
vidad de la aglomeracién econémica subyacente. En la medida
en que dicha productividad esté creciendo, se lograria un mayor
crecimiento del sector, de los empleos, de los salarios y, en gene-
ral, de los niveles de prosperidad en una regiéon. Desafortunada-
mente, esta no es tan facil de medir.

Una forma comun de calcular este indicador es como pro-

ductividad laboral, es decir, el nivel de producto de un cluster dividi-
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do por el nimero de trabajadores en la aglomeracion. Sin embar-
go, como se indico anteriormente, no es tan facil obtener el PIB de
un cluster. Por esta razon, en el caso de Bogota-region, se media la
productividad laboral utilizando las ventas como proxy del PIB, lo
cual, segin se anotd también, tiene a su vez problemas en la medi-
da en que la informacién de las ventas no era del todo fidedigna.
Una segunda forma de medir la productividad de un cluster es
calculando su productividad total de factores. Como se explicé en el
capitulo 1, esta es la medida que los economistas utilizan para indi-
car el grado de eficiencia con el cual una economia —en este caso,
un cluster— utiliza sus factores de produccion. En principio, esta
se podria calcular a partir del residuo de la regresion entre el PIB
del cluster y los factores de produccion (e.g., capital, trabajo, capital
humano, etc.). Ahora, st bien esta seria una manera mas adecuada
para medir la productividad'®, se trata de una medicién mas sofis-

ticada y cuya estimacion requeriria un mayor nivel de complejidad.

Complejidad econémica

Uno de los mejores predictores del crecimiento de las eco-
nomias es el nivel de complejidad de estas, entendiendo este como
las capacidades que tiene una economia para producir nuevos
productos y servicios de alta productividad'®. En la medida en
que el objetivo de las iniciativas cluster es sofisticar y diversificar
los aparatos productivos como camino para mejorar la producti-
vidad, dichas iniciativas deberian redundar en una acumulacién
de nuevas capacidades productivas y, por tanto, en mayores ni-
veles de complejidad de las regiones donde estas se desarrollan.

Tener mediciones de complejidad econémica a nivel local
no es sencillo ni es usual. Sin embargo, como se comento en el
capitulo 4, en el caso de Colombia se cuenta con dichas medi-
ciones a partir de la herramienta del Datlas Colombia desarro-

llada por Bancéldex y la Universidad de Harvard.

182. Esto en la medida en que no solo se estaria tomando en cuenta el factor trabajo, como es el

caso de la productividad laboral, sino todos los factores de produccion.

183. Ver, por ¢jemplo, Hausmann, Hidalgo et al. (2011); Hidalgo (2020).
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Tabla 2.

Ejemplos de indicadores para seguimiento de una iniciativa cluster.

Categoria de indicador Dimensi

Reuniones de la institucionalidad

Empresas vinculadas a la institucionalidad
Operativos

Empresas "tractoras”
Apalancamiento de recursos
Ejecucion presupuestal

Comunicaciones

Indice de satisfaccion

Nudmero de proyectos

Numero de acciones
De resultado

Estadio de los proyectos

Numero de empresas directamente beneficiadas
por proyectos y acciones

Crecimiento del sector

Crecimiento del empleo

Crecimiento de las exportaciones

De impacto Crecimiento en el nimero de empresas

Productividad a nivel de empresa

Productividad a nivel de cluster

Complejidad econémica

Fuente: Elaboracién propia.
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Ejemplos de variables a utilizar

Nuamero de reuniones del comité ejecutivo
Nuimero de reuniones de las mesas de trabajo
Numero de reuniones del consejo ampliado
Numero de asistencias totales a los arreglos institucionales (por arreglo institucional/total)
Nuimero de asistencias Gnicas a los arreglos institucionales (por arreglo institucional/total)
Numero de empresas medianas y grandes en arreglos institucionales (por arreglo institucional/total)
Recursos de terceros/recursos de la entidad promotora
Porcentaje de ejecucion con relacion al prespuesto total

Nuimero de noticias propias publicadas en pagina web

Indicador de satisfaccion que contemple, como minimo: profundidad de la agenda, efectividad de
su implementacion, y calidad del equipo que lidera la iniciativa

Numero de proyectos (podrian ser clasificados a su vez por tipo de proyectos - i.e., adentro/fuera
de la empresa, capital humano, CTel, normatividad, infraestructura y logistica, internacionalizacion,
plataformas de comerecializacion, digitalizacion, emprendimiento, otros bienes publicos especificos, etc.)

Numero de acciones (podrian ser clasificados a su vez por tipo de accion - ie, adentro/fuera de
la empresa, capital humano, CTel, normatividad, infraestructura y logistica, internacionalizacion,
plataformas de comercializacion, digitalizacion, emprendimiento, otros bienes publicos especificos, etc.)

Proyectos formulados
Proyectos en ejecucion

Proyectos cerrados

Nimero de empresas directamente impactadas

Crecimiento del PIB del cluster
Crecimiento del empleo en el cluster

Crecimiento de las exportaciones

Diversificacion de las exportaciones (i.e., por partidas arancelarias exportadas
y por mercados de destino)

Numero de nuevas empresas sobre el total de empresas del cluster
Utilidad por trabajador
PIB del cluster por trabajador
Productividad total de factores del cluster

Indice de complejidad econdmica a nivel local

X Y
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Recuadro 4.
Sobre el tema de evaluacidn
de clusters

Este capitulo ha utilizado una serie de indicado-
res para describir qué hay detras de la gestion diaria
de una iniciativa cluster o de un programa de clusters
como el de Bogota-region. Sin embargo, al hacerlo, se
ha tocado de manera tangencial un tema sobre el cual
todavia no hay un consenso general a nivel mundial,
existen multiples aproximaciones y seguramente segui-
ra habiendo numerosas discusiones en los afios a venir:
la evaluacion de clusters.

Ahora bien, ja qué se hace referencia con el tema
de evaluacion de clusters? ;Acaso qué se estaria evaluan-
do? ¢Los efectos «naturales» que se derivan de la pre-
sencia de aglomeraciones econémicas en una region, es
decir, las externalidades —o economias de aglomeracion
de las que hablaba Marshall y a las que se hacia referen-
cia en el capitulo 3— que, en principio, se internalizan
a partir de la colocacion geografica de las empresas? (O
el impacto de la presencia de clusters consolidados en el
desempeno econémico de la region?

Por otro lado, jacaso se evaluaria el efecto com-
binado de todo el conjunto de proyectos y acciones que
se trabaja en el marco de una iniciativa cluster? ;O inter-
venciones puntuales que se hicieran en el marco de estas
iniciativas? ;Se evaluaria la calidad y profundidad de la
gestion de la iniciativa por parte del cluster manager y su
equipo gestor? ;O la calidad de la participacién de los
actores y empresas en el marco de estas iniciativas?

Mais aun, ¢se trataria de evaluar la generacion de
toda una serie de intangibles que se derivan del traba-

jo bajo iniciativas cluster, como lo puede ser el nivel de
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confianza, de interacciéon, de coordinacion y, en gene-
ral, de capital social generado entre los actores'? ;O nos
quedamos solo con cosas mas tangibles como el creci-
miento en productividad, empleo y exportaciones? (Se
medirian los efectos sociales y ambientales que podrian
derivarse de las agendas de iniciativas cluster, en linea
con el concepto de «valor compartido» que se vera en
mas detalle en el capitulo 8? ;O nos circunscribiriamos
a los efectos econémicos?

Adicionalmente, icudl deberia ser el alcance de los
sujetos de evaluacion? ;Acaso deberian ser solo las em-
presas que participan en la institucionalidad de la inicia-
tiva cluster? ;O también habria que incluir las empresas
que se benefician de manera directa de los proyectos e
intervenciones, pero que no necesariamente atienden la
institucionalidad? En la medida en que la iniciativa clus-
ter trabaje en la provision de bienes publicos especificos,
jacaso no se deberia medir el efecto sobre todas las em-
presas de la aglomeracién econémica?

Como si lo anterior no fuera lo suficientemente en-
redado, detras de la definicién de qué se quiere evaluar
y quién deberia ser el sujeto de la evaluacion, ademas de
la dificultad en la consecuciéon de informacion relevan-
te, se encuentra el gran problema estadistico de poder
atribuir causalidad a cualquiera de las intervenciones o
efectos que se quisieran medir. Para ello habria que defi-
nir o construir un buen contrafactual, de manera que se
pudiera responder de manera certera a la pregunta: ;qué
habria pasado con los beneficiarios en ausencia de la in-
tervencion o del efecto en cuestion?

Como lo habra podido entrever el lector, el tema

de evaluacion de clusters es mucho mas complejo de lo

1. Para un ejemplo de cémo se podrian capturar este tipo de elementos ver Giuliani,
Mafholi, Pacheco, Pietrobelli y Stucchi (2013).
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que se podria haber creido inicialmente. Si bien exis-
ten, como se coment6 en el capitulo 3, numerosos estu-
dios que sugieren el efecto positivo para las empresas de
hacer parte de aglomeraciones econémicas consolida-
das y para las regiones de contar con este tipo de aglo-
meraciones, las dificultades mencionadas han llevado
a que existan muy pocos analisis sobre el impacto de
las iniciativas cluster —es decir, de las agendas con sus
proyectos y acciones— en indicadores de desempeno
econdémico tales como productividad, innovacién y ge-
neraciéon de empleo. Ademas de su escasez, muchos de
estos analisis no han sido concluyentes sobre el impacto
de estas iniciativas®.

Lo anterior no quiere decir que se deban descartar
las iniciativas cluster como strumento de politica, me-
nos cuando estas iniciativas han sido fundamentales en
las estrategias de desarrollo de multiples regiones exito-
sas, tales como el Pais Vasco y Cataluna, por mencionar
solo un par. Sin embargo, si quiere decir que habra que
profundizar y mejorar los esfuerzos que se hagan en ma-
teria de evaluacion.

La complejidad detras del tema de evaluacién con-
trasta con la necesidad de tener esquemas de evaluacion
sencillos que, si bien no tengan toda la rigurosidad para
aislar los efectos de causalidad, puedan ser actualizados
de forma rapida, de manera que los policymakers y los prac-
titioners del tema puedan tener retroalimentaciéon conti-
nua y ajustar sus esfuerzos a partir de los aprendizajes
derivados de dichos esquemas’.

2. Por un lado, hay estudios que sugieren el impacto positivo de las iniciativas cluster;
como, por ejemplo, el de Wise et al. (2017). Por otro lado, hay estudios que sugieren
que no hay evidencia contundente sobre tal impacto, como es el caso del de Uyarra
y Ramlogan (2012).

3. Ver, por ejemplo, Smith, Wilson y Wise (2020).
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En ese sentido, vale la pena resaltar algunos esfuer-
zos que se han realizado en la materia. Por un lado esta
el realizado por el Grupo de Evaluacion bajo la red TCI
Network, el cual ha generado toda una serie de directri-
ces para hacer evaluaciones en materia de clusters*.

Menci6n aparte merece el esfuerzo que se ha realiza-
do desde Europa, pero que ha sido adoptado en varias otras
partes del mundo, por generar un sistema de gestion de la
calidad para el manejo de iniciativas c/uster. Este es conocido
como la Iniciativa Europea para la Excelencia de Clusters,
que fue lanzada en 2009 y es coordinada por la Secretaria
Europea para el Analisis de clusters (ESCA por sus siglas en
inglés)’. Este sistema incluye una serie de indicadores de
la calidad en la gestion de iniciativas cluster que da origen
a tres niveles de calidad: bronce, plata y oro. De acuerdo
con informacion de la ESCA, hoy hay mas de 1.100 orga-
nizaciones de clusters de 45 paises que han obtenido el sello
bronce; 130, el sello plata, y mas de 100, el sello oro.

En el caso colombiano, se debe destacar el esfuerzo
realizado por la Red Cluster Colombia® por montar un
Sistema de Evaluacién de Iniciativas Cluster, el cual busca
evaluar tres dimensiones de las iniciativas cluster en Co-
lombia: la gestion de la iniciativa cluster, el desempeno de
las empresas participantes y del entorno, y la dinamica
del cluster regional.

4. TCI (2015).

5. European Secretariat for Cluster Analysis: https://www.cluster-analysis.org/ clus-

ter-management-excellence.

6. La Red Cluster Colombia fue iniciada por iNNpulsa y el Consejo Privado de Com-
petitividad con el fin de articular a los diferentes actores a nivel local que estuvieran
trabajando en iniciativas cluster; con el fin de compartir aprendizajes, recortar la curva
de aprendizaje y buscar sinergias entre las iniciativas cluster que se trabajaran a lo largo
y ancho del pais. Esta iniciativa, que lideré durante varios afos, hoy en dia viene sien-
do manejada por Confecamaras, con el apoyo del Ministerio de Comercio, Industria

y Turismo. Ver https://www.redclustercolombia.com/.
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En todo caso, no se puede dejar de resaltar la im-
portancia de estos esquemas que permiten la compara-
cion entre diferentes esfuerzos en materia de clusters. Tal
como se ha insistido a lo largo del libro, no hay una sola
forma de trabajar estas agendas de c/usters, pero claramen-
te si hay «mejores» (y «peores») practicas, las cuales deben
servir de referente para la realizacion de estos esfuerzos,
maxime cuando en un pais como Colombia —en el cual,
de acuerdo con el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, se vienen trabajando alrededor de 140 iniciati-
vas cluster’— existe tanta heterogeneidad en la profundi-
dad y calidad entre las diferentes iniciativas cluster que se
vienen desarrollando a lo largo y ancho del pais.

Por tanto, mientras se avanza en mas y mejores
evaluaciones rigurosas, seria conveniente aplicar de ma-
nera mas sistematica este tipo de evaluaciones alterna-
tivas. Por un lado, esto permitiria que los responsables
de estas iniciativas cluster pudieran mejorar su gestion
diaria. Por otro lado, de este modo los hacedores de po-
litica tendrian la posibilidad de disefiar instrumentos y
esquemas de apoyo diferenciales, dependiendo del gra-
do de madurez y calidad de la gestién de las diferentes

niclativas cluster.

7. Informacién compartida en el Congreso Nacional de Clusters (INNcluster) realizado

de manera virtual del 29 de septiembre al 1.0 de octubre de 2020.
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Para ir cerrando, el dia a dia detras de una iniciativa cluster
implica trabajar en multiples frentes: desde organizar reuniones
de los diferentes espacios de gobernanza que soportan las inicia-
tivas, garantizando una buena presencia de actores en dichos es-
pacios, hasta desarrollar esfuerzos en materia de comunicacion
para divulgar lo que se esta trabajando; desde idear, estructurar
e implementar proyectos y acciones para «mover la aguja» de la
productividad de las empresas del c/uster hasta apalancar recur-
sos para desarrollar todos estos esfuerzos.

Para el monitoreo, evaluaciéon y gestion de tan diversos
frentes de accion, es importante contar con un sistema propio de
indicadores como el que se comparti6 en este capitulo, con indi-
cadores operativos, de resultado y de impacto, que le ayuden al
cluster manager y su equipo a desarrollar con éxito estas iniciativas.
Adicionalmente, es conveniente disponer de esquemas que per-
mitan compararse con esfuerzos que se estén realizando en otras
regiones u otros paises, tal como se describe en el recuadro 4,
de manera que se puedan adoptar las mejores practicas que se
estén llevando a cabo en este tipo de iniciativas.

Dada la cantidad de frentes de diferente indole que hay
detras de una iniciativa cluster, es fundamental contar con un
equipo con competencias muy particulares para la efectiva ges-
tion de estas iniciativas. Por este motivo pasamos ahora a abor-

dar el tema del cluster manager y su equipo.
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Capitulo 7

El cluster manager
Yy su equipo

Luego de saber de qué se trata una iniciativa cluster y en
qué consiste su gestion en el dia a dia, el lector deberia ir intu-
yendo, por un lado, lo retador y fascinante que resulta estar a
cargo de una agenda de este tipo vy, por otro, el sinnimero de
competencias que debe tener la persona y el equipo que estén
a cargo de semejante empresa. Con esto en mente, en la in-
troduccion del libro se hacia referencia a ese animal mitico, a
ese «hombre o mujer-orquesta», a ese super humano que debe
desempenar el rol de director o lider de una iniciativa cluster,
también conocido como cluster manager.

En este capitulo se buscara describir algunas de las prin-
cipales competencias que debe tener la persona y, en ultimas, el

equipo que conduzca una iniciativa cluster. Como se vera, mas

. que competencias relacionadas al sector productivo especifico
|
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en cuestion, se trata de competencias transversales que le per-
mitan a este equipo abordar los desafios que implica liderar este

tipo de agendas'®*

. Estas competencias se describen con el ab-
soluto convencimiento de que la escogencia de la persona y del
equipo que lidere una determinada iniciativa c/uster es absoluta-
mente critica para el éxito, o no, de esta'®.

En ese sentido, este no es un capitulo menor. No es un
capitulo superfluo. Es elemento central para dar respuesta a esos
«coémos» detras la implementacion de esfuerzos exitosos en ma-

teria de desarrollo productivo'®.

7.1 Liderazgo

Salgamos de esta competencia de una vez, sobre todo en
la medida en que en el capitulo 12 se abordard de manera es-
pecifica este tema. Sin embargo, una lista de competencias de
un cluster manager no podria estar completa sin la inclusion de la
palabra «liderazgo». Al final, una iniciativa c/uster no es otra cosa
que una agenda de transformacion, y es el cluster manager quien
debe liderar tanto su construcciéon como su implementacién.

Ahora bien, se trata de un tipo especial de liderazgo. Por
un lado, debe ser un liderazgo que ayude no solo a la resolucion
de los retos técnicos que implica una agenda de este tipo —

tales como qué proyectos y acciones priorizar o como resolver

184. Por ejemplo, en Acci6 en Cataluna utilizan un modelo conceptual denominado 7-skaped
talent para describir este tipo de perfil del cluster manager, haciendo alusién a una base amplia de
competencias transversales y una especializacién vertical asociada a la experiencia en el sector
particular. En el momento de fichar a alguien se fijan tinicamente en el componente transversal
ya que, de acuerdo con ellos, la experiencia en el sector se consigue en los primeros dos afos

en el cargo.

185. Para evitar redundancias, en general en este capitulo cuando se hable de las competencias
del cluster manager se estard haciendo referencia a las competencias que debe tener tanto esta

persona como su equipo.

186. A varios comentadores a los borradores del libro les llamo la atencién la elevada importan-
cia que se le da al cluster manager para el buen desarrollo de las iniciativas cluster. Algunos incluso
manifestaron su preocupacién de que este tipo de politicas dependiera tanto de las personas
que estuviesen a cargo; preocupacién que entiendo y comparto: las politicas e instituciones no

deberian depender de las personas. Sin embargo, deliberadamente no se quiso bajarle el énfasis

al tema, dado que la experiencia vivida me ensefi6 sobre la relevancia del cluster manager.
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tal embotellamiento administrativo—, sino a abordar retos de
caracter adaptativo. Es decir, se trata de lograr que los actores
reconozcan la necesidad de cambiar de manera individual, en-
frentando sus temores y sus dolores, de manera que recorran
esa transformacion y asi el sector se transforme hacia mayores
niveles de productividad'®.

Por otro lado, mas que «un» liderazgo, es un conjunto
de liderazgos. Si bien el cluster manager ejerce la funcién de un
maestro de orquesta, una agenda de este tipo requiere de un li-
derazgo distribuido entre los diferentes actores que hacen parte
de la iniciativa, particularmente de aquellos que integran su
institucionalidad cercana, es decir, el comité ejecutivo y las me-

sas de trabajo.

7.2 Trabajo en equipo

A estas alturas del libro debe ser suficientemente claro que
el trabajo de iniciativas c/uster no es un deporte individual, sino
un juego de equipo. En ese sentido, el cluster manager debe tener
afinada su competencia de trabajo en equipo, el cual se deberia
materializar, como minimo, a tres niveles. En primer lugar, debe
lograr una perfecta compenetracion con su equipo cercano, esté
compuesto por una o mas personas.

En segundo lugar, debe haber un trabajo en equipo con
los actores que hacen parte de su iniciativa. Como se ha in-
sistido, los proyectos y las acciones bajo una iniciativa cluster
deben estar distribuidos entre los diferentes actores que ha-
cen parte de ella, sean estos del sector pablico, del privado o
de la academia. En ese sentido, el cluster manager debe ser muy
habil en saber «repartir baléon» a quien pueda ser su mejor
receptor, sin que se pierda la nocién de que se trata de una
agenda de todos.

En tercer lugar, el cluster manager deberia tratar de propi-

ciar un trabajo en equipo con otros clusters o sectores. Este tra-

187. Para mas detalle sobre retos adaptativos en materia de liderazgo, ver, por ejemplo, Hei-
fetz et al. (2009).
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bajo nlercluster mencionado en el capitulo 3 podria, a su vez,
implicar trabajar con otras iniciativas c/uster de su mismo sector
en otras regiones u otros paises, o trabajar con iniciativas cluster

de la misma region, pero de diferentes sectores.

7.3 Generacion de confianza

Al haber hecho explicitas las competencias de liderazgo
y de trabajo en equipo, casi que sobraria mencionar la de ge-
neracion de confianza. Sin embargo, es mejor no dejar nada al
azar y hacerla manifiesta: el cluster manager debe ser alguien que
genere confianza frente a todos sus stakeholders.

Dicha confianza debe partir del conocimiento que esta
persona llegue a tener de las problematicas, los retos y las opor-
tunidades que tengan las empresas de su cluster'®. Debe basarse
asimismo en un relacionamiento respetuoso y cordial con todos
los actores de su iniciativa, y debe consolidarse a través de un
vinculo activo y permanente con los diferentes actores.

Ahora bien, posiblemente mas importante que generar
confianza sobre ella o él, el cluster manager debe ser capaz de ge-
nerar confianza entre los actores de la iniciativa. Cabe recordar
que en el marco de estas iniciativas estarian sentados empresa-
rios que hoy en dia son competencia, actores publicos que po-
drian tener muchas prevenciones con relacion al sector privado
y viceversa, personas que hasta ahora no se conocian. En ese
sentido, es importante que el cluster manager sea capaz de zanjar
esta falta de confianza inicial entre los actores del c/uster, de ma-

nera que se facilite su colaboracion y trabajo conjunto.

188. Como se mencioné anteriormente, no es un prerrequisito que el cluster manager y su equipo
tengan un conocimiento profundo sobre el sector, previo a comenzar una iniciativa. Sin embar-

go, con el tiempo, es importante que desarrolle esta experticia, de manera que pueda hablar de ti

a ti con los demas actores del cluster sobre los desafios y las oportunidades del sector.
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7.4 Inteligencia emocional
y habilidades sociales

A la luz de las anteriores competencias, es evidente que
un cluster manager debe ser una persona con altas dosis de inte-
ligencia emocional y con grandes habilidades sociales. Cuando
se habla de inteligencia emocional, se esta haciendo particular
referencia al instinto de empatia que esta persona debe tener:
un cluster manager debe ser capaz de transmitir su entendimiento
y, en algunos casos, su dolor con relacion a las dificultades y re-
tos que puedan estar enfrentando los empresarios de su sector.
Asimismo, tiene que ser muy habil para transformar eventuales
desazones y preocupaciones de parte de los actores de un cluster
en animo de cambio y de mejora de productividad.

En esa misma linea, se requiere que esta persona tenga
una excelente capacidad de relacionamiento social. En ella ra-
dica el maximo activo del cluster manager, y debe ser particular-
mente utilizada para sacar adelante la agenda de proyectos y

acciones bajo la iniciativa cluster.

1.5 Facilitador de alianzas, integra-
dor y capacidad de escucha

Relacionado con lo anterior esta la competencia asociada
a la capacidad de esta persona por articular y conectar actores.
De tal forma, el cluster manager debe ser un facilitador de alianzas
y un integrador de esfuerzos, actores y recursos. De ahi que Wi-
lliams (2016) describa al cluster manager como «el pegante» detras
de todos estos esfuerzos.

Para llevar a cabo esta tarea de conexién, es fundamental
que el cluster manager cuente con la capacidad de escuchar a los
diferentes actores, de manera que pueda entender dénde pue-
den estar los principales «dolores» de los empresarios y plantear

proyectos y acciones para abordarlos.
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7.6 Gestidon de expectativas

Uno de los mayores retos que tiene el cluster manager es
saber manejar las expectativas de los actores que participan en
la iniciativa cluster, teniendo en cuenta que estas iniciativas son,
en general, agendas de mediano y largo plazo, mientras que
muchos empresarios buscan soluciones inmediatas a sus pro-
blematicas coyunturales. Asi las cosas, esta persona debe ser
lo suficientemente habil para lidiar con esta tensiéon: por un
lado, debe dejar claro desde un comienzo a todos los actores
de la iniciativa cluster la naturaleza de mediano y largo plazo
de la agenda; por otro, debe procurar desarrollar proyectos y
acciones de mas corto plazo, que le puedan servir a manera de
victorias tempranas y de municiéon para mantener tranquilos
a los actores de la iniciativa. Adicionalmente, debe brindarles
informacion actualizada a estos Gltimos sobre el avance de los
proyectos y acciones de mayor plazo, de manera que puedan

monitorear Y reconocer su avance.

7.7 Capacidad de negociacion
y persuasion

El cluster manager debe tener competencias en negocia-
cion. Seran multiples las ocasiones en que esta persona debera
servir de intermediador entre diferentes visiones que pueda
haber en el marco de la iniciativa cluster, las cuales pueden estar
relacionadas a temas tan estructurales como la propuesta de
valor por definir, el segmento de negocios que se va a priorizar
y, en general, el punto B que se quiere alcanzar; o simplemente
pueden estar relacionadas a los proyectos y las acciones por
priorizar. De cualquier modo, lo cierto es que el cluster manager
debera aplicar sus dotes de negociador para buscar alinear las
visiones divergentes.

Mas alla de este rol de intermediador, también se requiere

que el cluster manager sea capaz de incidir en las decisiones estra-

tégicas que se tomen en el marco de la iniciativa en la medida
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en que su conocimiento sobre este tipo de dinamicas —y con
el tiempo sobre el sector en cuestion— hace de su criterio uno
muy importante al decidir qué se debe hacer. Por tal razon, esta
persona debe contar no solo con habilidades de negociacion,
sino también de persuasion, para hacer valer su posiciéon en

estas discusiones.

7.8 Buen gestor

El cluster manager debe garantizar que las cosas pasen y que
las cosas se hagan; por tanto, se necesita, ante todo, que sea un
buen gestor. Dada la cantidad de frentes, proyectos y acciones
con los que debe lidiar, es fundamental que sea una persona
organizada, de manera que pueda abordar estos multiples fren-
tes y temas, y pueda mostrar avances y resultados concretos en
todos ellos.

Adicionalmente, es crucial que la persona sea muy ha-
bil en resolver problemas, pues son multiples los obstaculos y
problemas que surgen en el desarrollo de estas iniciativas. De
hecho, tan solo tener que implementar proyectos y acciones de
la mano de actores del sector ptblico, involucrando recursos pu-

blicos, generalmente es fuente de multiples trabas y dificultades.

7.9 Buen comunicador

Es fundamental que el cluster manager tenga muy buenas
competencias en materia de comunicacién, ya que en su tra-
segar diario estara comunicandose permanentemente. Por un
lado, necesitara hacer gala de estos dotes en las multiples re-
uniones de los diferentes espacios de la institucionalidad, sean
estos las reuniones del comité ejecutivo o las de las mesas de
trabajo. Por otro, utilizara esta competencia en foros y espacios
de mayor afluencia de publico, tal como puede ser la reunion
anual del consejo ampliado y demas espacios adonde sea invi-
tado en representacion del cluster. Por lo tanto, como parte de
estas competencias de comunicacién, deberia sentirse comoda

hablando en publico.
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Adicionalmente, es importante que el cluster manager sepa
manejar los diferentes medios de comunicacion, sean estos escri-
tos —tales como periddicos y redes sociales— o medios como
la television y la radio. Como se vera en mas detalle en el ca-
pitulo 11, este tema es clave para un exitoso desarrollo de una
iniciativa cluster, pues se debera hacer buen uso de estos espacios
y canales para transmitir con claridad y con lenguaje asertivo lo
que la iniciativa cluster quiere lograr y los proyectos y acciones

que esta desarrollando para lograrlo.

7.10 Emprendedor y de
espiritu proactivo

Otra caracteristica valiosa del cluster manager es que sea
una persona con iniciativa y que, por tanto, no deba esperar
por instrucciones para hacer las cosas. De ahi que se afirme que
este individuo debe ser emprendedor y de espiritu proactivo.
En ese sentido, es el cluster manager quien debe estar siempre al
acecho de qué nuevos proyectos o qué nuevas acciones debe-
rian desarrollarse en el marco de la iniciativa, de manera que
pueda plantear estas propuestas en su comité ejecutivo y sus

mesas de trabajo.

7.11 Gestion de proyectos

En la medida en que una iniciativa cluster se traduce, en
buena medida, en proyectos, es clave que el cluster manager y su
equipo tengan competencias en la gestion de ellos. Esto implica,
por un lado, conocer metodologias que faciliten la ideacion de
nuevos proyectos que podrian ser parte de la agenda vy, por otro,
tener competencias para su formulaciéon y estructuracion.

Muchos de los proyectos que se desarrollan en el marco
de las iniciativas cluster son grandes, complejos, requieren re-
cursos y tomaran un tiempo largo para llegar a feliz término.

Por esta razon es importante que el equipo gestor esté en la

capacidad de realizar una buena estructuracion de ellos, lo
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cual adicionalmente servird para su presentacion a las distintas
convocatorias y otras fuentes de financiamiento.

Por Gltimo, contar con competencias en materia de ges-
tion de proyectos implica conocer e implementar herramientas
que permitan monitorear el avance de los proyectos, al tiempo
que se toman acciones que lleven estos a su complecion. Como
se dijo anteriormente, estas herramientas de monitoreo seran
claves para manejar las expectativas de los diferentes actores de

la iniciativa con relacion al avance de la agenda.

7.12 Gestion de iniciativas cluster

Se ha dicho en varias ocasiones que el equipo gestor de la
iniciativa cluster no debe necesariamente ser experto en el sector
en cuestion al comienzo. Sin embargo, si se requiere que ten-
ga conocimiento sobre la conduccion de este tipo de iniciativas
cluster y las dindmicas que estas implican, lo que supone conocer
cémo manejar las diferentes situaciones que se dan durante la
etapa de reflexion estratégica y, de ahi en adelante, en el desa-
rrollo de la agenda de la iniciativa y su institucionalidad. Cabe
anotar que, para desarrollar esta gestion, es clave que a las per-
sonas encargadas de ella les guste la politica publica, ya que se

la pasaran interactuando con el sector publico.

Como se ha visto, el cluster manager y su equipo deben jun-
tar toda una serie de competencias que no se encuentran a la
vuelta de la esquina. En otros paises, en general, la escogencia
de esta persona se da luego de un proceso de seleccion bastan-
te riguroso, buscando encontrar a aquella que retina muchas
de las competencias descritas. En el caso de Bogota-region, se
tuvo la suerte de contar con un gran equipo de profesionales,
muchos de los cuales con el tiempo fueron afinando —e in-
cluso desarrollando desde cero— muchas de las competencias
planteadas en este capitulo. Esto puede explicar, en parte, la
heterogeneidad en la calidad y profundidad del trabajo entre
los diferentes equipos.
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Al respecto, vale la pena destacar el esfuerzo que se vie-
ne realizando en Colombia para desarrollar el talento humano
que requiere este tipo de iniciativas. Mas alld de que en el pais
ya haya una buena camada de personas que han trabajado en
iniciativas cluster'™ | en septiembre de 2020 se organizé un diplo-
mado en gestion de clusters, el cual fue atendido por alrededor
de 120 personas'”.

En esa linea, ademas de una seleccion acuciosa y una
formacién inicial en estos temas, es vital la formacién continua
de los equipos que lideran estas iniciativas, buscando afinar sus
competencias. Para ello, resulta clave la exposicion que puedan
tener el cluster manager y su equipo a otras experiencias locales e
internacionales en materia de gestion de iniciativas cluster. Esto
es, en parte, lo que se pretende a través de una red como TCI
Network —como se ha dicho, la red internacional de cluster po-
licymakers y practitioners mas importante a nivel mundial— o, en
el caso de Colombia, a través de la Red Cluster Colombia y del
Congreso Nacional de Clusters, INNCluster.

Para finalizar, una iniciativa cluster es mucho mas que el
cluster manager, pero contar con un buen cluster manager es tener la

mitad de la tarea hecha.

189. Como se comentd, de acuerdo con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en
2020 habia alrededor de 140 iniciativas cluster desarrollandose a lo largo y ancho del pais.
190. Este diplomado virtual fue organizado por la Corporaciéon Universitaria Empresarial

Alexander von Humboldt, con el apoyo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y de

Confecamaras. En este espacio fui invitado a dictar un par de clases.
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Capitulo 8

Iniciativas cluster
y sostenibilidad

Vivimos en tiempos turbulentos. Sin entrar en detalle, es
un momento en el cual la desigualdad rampante en muchos
paises, incluyendo varios desarrollados, ha llevado a la eleccion
de mandatarios populistas que prometen férmulas magicas
para la solucion de las afugias de sus pueblos. Es una época
de gran polarizacion politica, atizada por la prevalencia de las
redes sociales. Tiempos en los que ya —afortunadamente—
pocos cuestionan el impacto ambiental que tiene el nivel de
actividad econémica y de consumo de los paises. Son tiempos
en los cuales el mismo progreso de los paises ha elevado el nivel
de expectativas de su gente en materia de educacion, de salud,
de ingreso y, en general, de bienestar.

Todo lo anterior ha llevado a que algunos cuestionen
el modelo capitalista y lo culpen de todos los problemas. Por
ejemplo, en el momento de escribir este libro se atraviesa por
la pandemia global del COVID-19, y no faltan quienes le quie-
ren adjudicar la culpa de esta al capitalismo. Sin embargo,

como ya se menciond en el primer capitulo, la tnica forma
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de atender esas mayores demandas econémicas, sociales y am-
bientales es a través de un mayor crecimiento soportado en
mayores niveles de productividad.

Ahora bien, con ese trasfondo descrito, nadie en su sana
légica propondria un modelo de crecimiento que exacerbe las
insatisfacciones latentes. La buena noticia es que crecimiento y
sostenibilidad pueden ir de la mano, y las iniciativas cluster pue-
den desempeniar un rol preponderante en fomentar proyectos y

acciones que se alineen con esta dupla.

8.1 Valor compartido y clusters

Luego de la crisis financiera global entre 2007 y 2009, el
mundo vivia también momentos de desasosiego. La Gran Rece-
sion llevo a cuestionar la estabilidad y capacidad de autorregu-
lacién de los mercados y, en general, la viabilidad del capitalis-
mo como sistema.

Fue precisamente en 2011, como reaccién a la anterior si-
tuacion, cuando los profesores Michael Porter y Mark Kramer
publicaron su famoso articulo «Creando valor compartido», que
plantea una serie de ideas que apuntan a rescatar al capitalismo
de sus detractores y propone una especie de capitalismo 2.0. Aho-
ra, si bien pueden resultar un poco exageradas estas aspiraciones,
lo cierto es que el articulo hace una serie de planteamientos que,
desafortunadamente y a pesar de los esfuerzos realizados, siguen
sin ser ampliamente adoptados e interiorizados por parte de los
empresarios alrededor del mundo''. Si se pudiera resumir en una
sola frase, Porter y Kramer (2011) sugieren basicamente que «hay
buenas oportunidades de negocio en la sostenibilidad».

Entrando un poco mas en detalle, estos autores argumen-
tan que el sector privado es capaz de realizar una serie de inicia-

tivas que no solo pueden ser un buen negocio para las empresas,

191. Ademas de servirse del nombre de Porter para difundir el articulo y sus ideas, se cred la
Iniciativa de Valor Compartido (Shared Value Initiative), una plataforma auspiciada por los autores

que apuntaba a masificar la adopcién del concepto de «valor compartido» como vehiculo para

la resolucion de los desafios de la sociedad. Ver https://www.sharedvalue.org/.
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sino que simultdneamente pueden tener un impacto positivo en
materia econémica, ambiental y social en el entorno donde ope-
ran dichas empresas. A esto se suma un elemento no menor que
esta implicito detras de este planteamiento, y es que, al tratarse
de un buen negocio para las empresas, existen los incentivos co-
rrectos para que estas iniciativas se escalen al nivel que requie-
ren los desafios que enfrentamos como sociedad.

Cabe anotar que el concepto de «valor compartido» di-
fiere del de «responsabilidad social empresarial». Mientras que
en el primero las iniciativas o acciones que desarrolle el sector
privado estan directamente relacionadas con el core del negocio,
en el segundo no necesariamente. Esto permite, en efecto, la
escalabilidad de los esfuerzos de «valor compartido».

Estos temas han vuelto a estar en boga recientemente a raiz
de que en 2020 se cumplieron 50 afios de la famosa «doctrina
Friedman», luego de que Milton Friedman, en una critica al con-
cepto de responsabilidad social empresarial, escribiera en 1970 un
famoso articulo donde basicamente planteaba que «la responsabi-
lidad social de las empresas es incrementar sus utilidades»'*. Sin
mayor reflexion, se podria creer que esta postura representa la anti-
tesis del concepto de «valor compartido». Sin embargo, un analisis
mas detallado permitiria encontrar semejanzas. Particularmente,
cabria resaltar el hecho de que el concepto de «valor compartido»
apela a la «codicia» de las empresas por aumentar sus utilidades,
aunque a través de iniciativas y acciones que generan al tiempo
externalidades positivas en el entorno de las empresas.

En concreto, Porter y Kramer plantean que existen tres
formas de generar «valor compartido» y, como se vera, las ini-
ciativas cluster pueden tener un rol protagénico en las tres. En
primer lugar, a través de la innovaciéon en productos y merca-
dos'”. En otras palabras, las empresas pueden desarrollar nue-
vos productos y servicios que, al tiempo de que sean éxitos desde
el punto de vista comercial, atiendan problematicas econémi-

cas, sociales y ambientales.

192. Friedman (1970).

193. Lo que los autores denominan «reconcebir productos y mercados».
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Para ejemplificar esta primera forma, en el marco de las
iniciativas cluster de Bogota-region se buscaba incentivar a las
empresas de los clusters a desarrollar nuevos productos y servicios
cuyas ideas de negocio apuntaran también a dar solucién a pro-
blematicas del entorno. Entre las multiples ideas de negocio que
se promovieron, vale la pena mencionar el caso de Procredit,
empresa que hace parte de la iniciativa Cluster de Energia Eléc-
trica, la cual disend lineas de financiacion dirigidas al segmento
de las pymes para adelantar iniciativas relacionadas con ener-
gias renovables, eficiencia energética o de impacto ambiental.

En segundo lugar, se puede generar «valor compartido»
a través de lo que los autores denominan «redefinir la produc-
tividad en la cadena de valor». Esta segunda forma, un poco
abstracta en sus términos, puede a su vez tener varias mate-
rializaciones concretas. Por un lado, a través de una utilizaciéon
mas eficiente de la energia y la logistica: en la medida en que las
empresas puedan hacer un uso mas racional de la energia, no
solo reducirian sus costos, sino que adicionalmente tendrian un
impacto positivo sobre el medio ambiente. Por ejemplo, a partir
de un proyecto de la iniciativa Cluster de Energia —denomina-
do el proyecto NAMA—, se buscaba que las empresas de otros
sectores cambiaran sus tecnologias a unas mas eficientes desde
el punto de vista energético, con lo cual no solo podian reducir
sus costos, sino tener un menor impacto ambiental'**.

Otra materializacién de esta segunda forma de generar
valor compartido es la optimizacién en la utilizaciéon de los re-
cursos naturales. Por ejemplo, en el marco de la iniciativa cluster
de gastronomia se desarrolld un proyecto para hacer una mejor
disposicion de los aceites y grasas que generaban un grupo de
restaurantes en Bogota. Con ese proyecto no solo ganaban los
restaurantes a través de una optimizacion en el uso y disposicion

de estos aceites y grasas, sino que adicionalmente se reducia de

194. NAMA, por su sigla en inglés, hace referencia a «accién de mitigacién nacionalmente apro-
piada». Este proyecto fue desarrollado de la mano de la Corporacién Ambiental Empresarial

(CAEM), filial de la Camara de Comercio de Bogota (CCB), a partir de recursos de cooperacién

internacional del Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF).
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manera importante el impacto ambiental que podria tener el
mal manejo de estos residuos.

También se puede «redefinir la productividad en la cade-
na de valor» a través del trabajo que se podria dar entre una em-
presa «ancla» (o «tractora») y sus proveedores para mejorar la
productividad de estos tltimos. En la medida en que la empresa
«ancla» logre —a partir de un trabajo conjunto— mejorar la
productividad y/o la calidad de sus proveedores, no solo va a lo-
grar tener insumos de mayor calidad y, posiblemente, a un me-
jor precio, sino que adicionalmente estara logrando un impacto
econoémico positivo en las empresas de su entorno. En ese sen-
tido, una iniciativa cluster se convierte en el escenario ideal para
propiciar este tipo de trabajo, en la medida en que estan pre-
sentes tanto las empresas «ancla» como las proveedoras. Fueron
varios los proyectos que se trabajaron en esa linea en el marco
de las iniciativas cluster de Bogota-region, entre los que se destaca
el realizado por la iniciativa Cluster de Energia junto con la em-
presa Enel para el desarrollo de los proveedores de esta tltima.

Una ultima materializaciéon que cabe mencionar es la de
«redefinir la productividad» de los empleados de una empresa. En
tanto una empresa adopte medidas que mejoren el bienestar de
sus empleados —verbigracia, en materia de salud y educacion—,
no solo podria llegar a tener un impacto en el bienestar de ellos,
sino que seguramente veria una mayor productividad de los traba-
jadores y, en Gltimas, de la organizaciéon. Por ejemplo, como ya se
menciono en el capitulo 3, en el marco de las iniciativas cluster se
desarrollaron multiples proyectos y acciones para cerrar brechas
de capital humano, varios de los cuales implicaban que las empre-
sas cofinanciaran o participaran en la formacién de sus emplea-
dos. Por tanto, a pesar del riesgo de que los empleados se fueran a
otras empresas luego de ser formados, las empresas de los clusters
«nvertian» en esta formacién, generando «valor compartido» al
tiempo que se beneficiaban de unos empleados mas productivos.

La tercera y ultima forma en que se puede generar «valor
compartido» de acuerdo con estos autores es a través del trabajo
en el marco de iniciativas cluster. En particular, cuando las empre-

sas participan en este tipo de iniciativas, estan generando «valor
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compartido», ya que muchos de los esfuerzos que se realizan bajo
estas, como se ha visto, tienen externalidades positivas sobre la
gran mayoria de compaiias del cluster. Por ello, en muchas oca-
siones se insistia en que cuando los empresarios participan en los
diferentes arreglos institucionales y agendas bajo las iniciativas
cluster, lo debian hacer «con el corazon “partio”»: mitad con una
actitud totalmente loable y defendible de «icémo se va a benefi-

ciar mi empresa del trabajo bajo la iniciativa cluster?»'®

, y mitad a
sabiendas de que el trabajo que se realiza bajo estas iniciativas no
solo busca beneficiarlos directamente, sino, en general, a todas las
empresas de la aglomeracion econémica de la que hacen parte.

Por tanto, la presencia de las empresas en la instituciona-
lidad y en muchos de los proyectos y acciones que se desarrolla-
ban bajo esta implicaba que estaban representando no solo sus
propios intereses, sino los de miles de empresarios que hacian
parte de su respectiva aglomeracion. Es importante que este
mensaje se esté resaltando de manera permanente, ya que mu-
chos actores bajo las iniciativas tienden a olvidarlo.

Mas alla de las externalidades positivas sobre el entor-
no que pueden llegar a generar las empresas al participar en
el marco de iniciativas cluster, estas tltimas también se prestan
como espacio para masificar la adopcion de practicas en ma-
teria de sostenibilidad por parte de las empresas de manera in-
dividual. Por ejemplo, las iniciativas cluster de Cataluna vienen
desarrollando la estrategia de «valor compartido» a través de
la adopcion del modelo B-corp, buscando que las empresas de
los clusters logren dicha certificaciéon, que apunta a que el sec-
tor privado logre la triple sostenibilidad en materia econémica,

medioambiental y social.

8.2 ODS y clusters

Los clusters y, de manera mas precisa, las iniciativas cluster se
relacionan con el tema de sostenibilidad mas alla de su vinculo a

través del concepto de «valor compartido». De manera mas gene-

195. Posicién que en Colombia se conoce coloquialmente como el «CVY» o «icomo voy yo?».
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ral, estas iniciativas pueden ser utilizadas para abordar los grandes
desafios que se enfrentan como humanidad y que se ven materia-
lizados a través de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
A manera de contexto, en 2015, en el marco de las Nacio-
nes Unidas, los lideres mundiales adoptaron una nueva agenda
de desarrollo sostenible, la cual se concreta en la consecuciéon
al afio 2030 de 17 objetivos, también conocidos como los ODS
(figura 15). Detras de cada uno de estos objetivos estan unas
metas mas especificas, sobre las cuales los diferentes paises han

adquirido compromisos para su cumplimiento.

Figura I5.

Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Fuente: Naciones Unidas.

Ahora, si bien fueron los Gobiernos quienes adquirieron
dichos compromisos, la consecuciéon de estos ODS no es una
responsabilidad exclusiva de ellos. Todos los actores, sean es-
tos del sector publico, del privado o de la sociedad civil, deben
contribuir para avanzar hacia su cumplimiento. En particular,
las iniciativas cluster pueden ser un vehiculo muy poderoso para
lograr las metas planteadas detras de estos objetivos, al tiempo
que se mejora la productividad de las empresas de las aglome-
raciones econdémicas subyacentes. Esto en la medida en que, en
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general, el trabajo que se puede realizar en el marco de cual-
quier iniciativa cluster puede estar relacionado, directa o indirec-
tamente, con uno o varios de los 17 ODS.

En el caso de Bogota-region, se venia haciendo explicita la
relacion que existia entre los proyectos y las acciones que se tra-
bajaban bajo las iniciativas cluster y la consecucion de los ODS. A
manera de ejemplo, en el marco de la iniciativa Cluster de Salud 'y
de la mano con la Secretaria de Salud del Distrito, se desarroll6
un proyecto denominado Embarazados.co, que tenia como pro-
posito disminuir las tasas de mortalidad materno-infantil a partir
de una plataforma tecnolégica que permitia una interacciéon en-
tre la madre gestante y los prestadores de servicios de salud. Este
proyecto, por tanto, no solo mejoraba la eficiencia y calidad del
sistema de salud de la region y, por tanto, su productividad, sino
que apuntaba a la consecucién de las metas en materia de morta-
lidad perinatal relacionadas con el ODS 3 (Salud y Bienestar)'.

Por otro lado, la agenda de proyectos y acciones en mate-
ria de cierre de brechas de capital humano, descrita en el capitu-
lo 3, estaba directamente relacionada con el ODS 4 (Educacion
de Calidad) y, en particular, con sus metas en materia de aumen-
tar el nimero de jovenes y adultos con competencias necesarias,
especialmente técnicas y profesionales, para acceder a empleo.

Otro proyecto que vale la pena resaltar era el que venian
desarrollando, con el apoyo de recursos de cooperacion de la
Unién Europea, las iniciativas Cluster de Construccion, de Co-
municacién Grafica y de Cosméticos, con el fin de implemen-
tar un modelo de gestién de residuos para tres materiales (resi-
duos de construccion, plastico y celulosa), el cual se relaciona
directamente con metas incluidas en el ODS 12 (Produccién y
Consumo Responsable).

Incluso en un ODS que pareceria tan poco relacionado a
la agenda de clusters como el ODS 5 (Igualdad de Género) se ve-
nian trabajando proyectos relacionados. Tal es el caso de aquel
ya mencionado liderado por la iniciativa Cluster de Software y

T1, con el apoyo del Banco Mundial, denominado Women Coding

196. Para mas detalle ver https://embarazados.co/.
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Bootcamp: Ready to Work, que apuntaba a proporcionar compe-
tencias digitales a mujeres para lograr su enganche por parte de
empresas de dicho sector.

Mis alla de que la agenda de iniciativas cluster de Bogota-re-
gion se pueda relacionar con todos o casi todos los ODS', hay
tres con los cuales cualquier iniciativa c/uster del mundo se deberia
poder relacionar directamente. El primero es el ODS 8, relacio-
nado al trabajo decente y al crecimiento econémico, en la medida
en que, como se ha insistido, una iniciativa cluster es una agenda
de mejora de la productividad. El segundo es el ODS 9, que tie-
ne que ver con la industrializacion sostenible, la innovacion y la
infraestructura, en la medida en que una iniciativa cluster debe
adelantar agendas en materia de ciencia, tecnologia e innovacion
(CTel) y de infraestructuras especificas para soportar el desarrollo
econémico local. Por altimo esta el ODS 17, que esta asociado al
desarrollo de alianzas para lograr los ODS, en la medida en que
las iniciativas cluster no son otra cosa sino alianzas entre el sector
privado, el publico y la academia para lograr objetivos colectivos

relacionados a las aglomeraciones econémicas subyacentes.

8.3 Iniciativas cluster como meca-
nismos para asumir las riendas de
la innovacion

Parte de las esperanzas para lograr un desarrollo soste-
nible estan depositadas en la CTel, a través, por ejemplo, de
lograr tecnologias que permitan fuentes renovables de energia a
gran escala o la reducciéon o eliminacién de la emision de gases
de efecto invernadero. Desafortunadamente, como ya se men-
ciono en el primer capitulo, los actuales incentivos de mercado
y otras circunstancias no necesariamente estan llevando a que se

genere el tipo de C'Tel que nos favorezca como humanidad'”®.

197. Posiblemente el tnico ODS con el cual esta agenda no tenia relacién, por cuestiones obvias,
era el ODS 14 (Vida Submarina).

198. Ver, por ejemplo, Acemoglu (2020a, 2020b); Rodrik (2020a).
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Por un lado, se enfrenta la posibilidad de que la tecno-
logia, y en particular la automatizacion, lleven a una pérdida
neta de puestos laborales, en especial de aquellos que requieren
menores niveles de formacién'”. Generalmente, se piensa que
el tema de la automatizacion y sus potenciales consecuencias
sobre el mercado laboral son preocupaciones todavia muy le-
janas para los paises en desarrollo. «;Acaso dénde estan esos
robots en nuestros paises?», diran algunos. Sin embargo, los
robots no tienen que llegar a los paises para que sus repercu-
siones empiecen a ser evidentes. Tan solo competir con paises
cuyos sectores tengan altos niveles de automatizaciéon podria
llegar a generar los efectos negativos sobre el mercado laboral
que se anticipan. Por ejemplo, Kugler, Kugler, Ripano y Rodi-
miro (2020) encuentran que entre 2011y 2016 en Colombia se
perdieron entre 63 mil y 100 mil puestos de trabajo en sectores
que exportaban hacia EE. UU. y que ahora tienen que com-
petir con productos mas baratos hechos por robots en el pais
norteamericano. A su vez, los efectos de la automatizaciéon en
el mercado laboral podrian generar una exacerbacion del pro-
blema de desigualdad que hoy se vive y, de contera, elevar la
polarizacion politica en la que nos encontramos.

Ahora bien, esto no tendria que ser asi. En principio, como
se comento en el capitulo 1, la tecnologia podria ser de dos tipos:
complementaria a la mano de obra o sustituta de esta. No obs-
tante, los actuales incentivos estan privilegiando la segunda y no
la primera. Esto se debe, al menos en parte, a que el sistema de
tributacion imperante favorece la utilizacion del capital frente al
trabajo, lo que esta llevando a que muchas empresas automaticen
sus procesos, incluso cuando seria menos costoso no hacerlo®”.

Ademas del problema de desempleo y de desigualdad que lo
anterior puede conllevar, el hecho de que la capacidad de investi-
gacion e innovacion se focalice en profundizar la automatizacion,
como dicen Banerjee y Duflo (2019), «distrae a los investigadores

e ingenieros de trabajar en innovaciones realmente disruptivas»

199. Ver, por ejemplo, Banerjee y Duflo (2019).

200. Ver, por ejemplo, Acemoglu y Restrepo (2018a).
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y, concretamente, de resolver grandes desafios de la humanidad,
como podrian ser el cambio climatico, las enfermedades incura-
bles, las energias contaminantes, las pandemias, entre otros.

Por otro lado, mas alla del tema del potencial impacto de
la automatizacién sobre el mercado laboral, existen otras con-
diciones que pueden estar llevando a que no se genere la C'Tel
que se esta necesitando. Por ejemplo, Lerner y Nanda (2020)
plantean tres situaciones que se dan en la industria del venture ca-
pital —]la cual financia buena parte de los emprendimientos que
terminan transandose en bolsa— y que, posiblemente, pueden
estar inhibiendo la posibilidad de lograr innovacién relevante.
En primer lugar se encuentra el hecho de que, de manera cre-
ciente, el venture capital solo esté financiando unos pocos sectores
de la economia, en especial sectores relacionados al software y
TI y a los servicios empresariales, dejando por fuera muchos
otros sectores que requeririan de financiaciéon y de innovacion.

En segundo lugar se senala el alto nivel de concentracién
en la industria de venture capital, lo cual se manifiesta en una con-
centracion geografica de esta industria, dejando a muchas regio-
nes del mundo por fuera del radar de esta importante fuente de
financiacion. Este fenémeno también se materializa en la falta
de diversidad y origenes de las personas que estan tomando las
decisiones de inversion, lo cual a su vez lleva a una poca diversi-
dad de tipos de negocio y tecnologias que se financian.

Finalmente, en tercer lugar estos autores identifican un
debilitamiento en la gobernanza que ejerce la industria de venture
capital sobre los emprendimientos que financia, buscando hacer-
se a los mejores emprendimientos, lo cual puede estar afectando
la calidad de la innovacién. A esto hay que sumarle el hecho
de que el sistema financiero —mas alla del venture capital— no
tiene la «paciencia» para financiar la investigaciéon basica que se
requiere para soportar desarrollos tecnolégicos e innovaciéon en
general, debido a su naturaleza e incentivos cortoplacistas.

Todo lo anterior lleva a que debamos tomar las riendas
de la direcciéon que se le da a la C'Tel y, de forma mas general,
al desarrollo productivo, si se quiere un modelo de crecimiento

y un futuro sostenibles. De ahi que Mazzucato (2018b) insista
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en que el crecimiento no solo tiene una tasa, sino también una
direccion, la cual estaria en nuestras manos darle. Si bien esto
implicara cambios y reformas que escapan del alcance de este
libro, las iniciativas c/uster pueden aportar su «granito de arena».

Por un lado, es importante que la priorizaciéon de los sec-
tores sobre los cuales se trabajen iniciativas c/usler tenga en cuen-
ta estas fuerzas tectonicas. En particular, tal como se mencion6
en el capitulo 4, es clave considerar la capacidad de los sectores
de generar buenos empleos (good jobs) a la hora de priorizar so-
bre cuales se desarrollaran este tipo de iniciativas. Ese fue, por
ejemplo, uno de los criterios que peso al tomar la decision de
trabajar una iniciativa cluster sobre el sector de construccién a
pesar de su caracter de no transable y de su relativo atraso en
materia tecnologica, pues daba cuenta de alrededor de 68 mil
empresas en la region y de miles de puestos de trabajo. Hoy en
dia es una de las mejores iniciativas cluster que se estan desarro-
llando en Bogota-region.

Por otro lado, es importante que los proyectos y las ac-
ciones que se desarrollen en el marco de las iniciativas cluster,
particularmente aquellos en materia de C'Tel, busquen hacer
contrapeso a los incentivos de mercado que privilegian cierto
tipo de tecnologia. En este sentido, cabe recordar que buena
parte de estos proyectos y acciones tienen una naturaleza de bie-
nes publicos especificos, por lo que, como dice Ricardo Haus-
mann (2020a), su asignacién y priorizaciéon no responde a una
asignacion de mercado. De ahi que las iniciativas c/uster puedan
y deban cumplir un rol en su identificacién y priorizacion.

Para lograr esto hay que actuar como minimo en dos fren-
tes. En primer lugar, concientizando a los equipos que lideran
las iniciativas cluster y a los comités ejecutivos sobre el tipo de
proyectos y acciones que deben plantear bajo sus agendas. Es
asi como, por ejemplo, bajo las iniciativas c/uster no se deberia
priorizar cualquier proyecto que derive en la automatizacion de
procesos per se, a menos que la ganancia en productividad sea
lo suficientemente grande o que dicha automatizacién genere

una complementariedad de tareas que podrian ser realizadas

por trabajadores del sector.
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En segundo lugar, es clave que los Gobiernos nacional y
local y, en general, las fuentes de financiacién (e.g, recursos de
cooperacion) tengan en cuenta esto cuando definan qué pro-
yectos y acciones se financian en el marco de estas iniciativas
cluster. Como se sabe, las convocatorias y los recursos publicos
en general son una de las principales fuentes de recursos para la
implementacion de estos esfuerzos y, por tanto, los Gobiernos y
demas entidades financiadoras deberian definir criterios y con-
dicionalidades que lleven a que solo se financien proyectos que
puedan tener un impacto positivo en la generaciéon de empleo
y/o0 que desarrollen innovacion que atiendan los grandes desa-
fios que se tienen como sociedad.

Mas alla de las convocatorias ptblicas, cabe anotar el gran
instrumento que podrian ser las compras publicas para incentivar
el tipo de innovacién que se alinee con un crecimiento sostenible.
Por ello, es importante que los Gobiernos sepan aprovechar esta
alternativa, de manera que la adectien para que sea una cataliza-
dora del tipo de innovacion que se esta necesitando. En esta tarea,

las iniciativas cluster podrian ser un gran aliado del Gobierno.

Para ir cerrando, es posible conjugar una agenda de cre-
cimiento econdémico con lograr objetivos en materia de sosteni-
bilidad. Para ello, las iniciativas cluster pueden ser vehiculos muy
utiles que faciliten la identificacién y el desarrollo de proyectos
y acciones que no solo lleven a la mejora de la productividad
de las empresas bajo las aglomeraciones econémicas, sino que
atiendan necesidades en materia econémica, social y ambiental
del entorno en el que estas compaiiias se desenvuelven. Mas aun,
los grandes desafios de sostenibilidad que enfrentamos como
humanidad se materializan a nivel local, y hay que abordarlos
en esa escala, con los actores locales, sean estos los problemas de
pobreza, de desigualdad, de hambre, de educacién, de salud, e
incluso de calentamiento global. De ahi que las iniciativas cluster,
como mecanismos para la articulacion de actores locales, sean
instrumentos muy poderosos para la conjuncién de esfuerzos

para atender dichos desafios.
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Capitulo 9

Evolucion del programa
de iniciativas cluster de
Bogota-region

Hasta ahora se han utilizado algunos casos de Bogota-re-
gion para ejemplificar las dimensiones y conceptos del trabajo
detras de las iniciativas c/uster. Sin embargo, hasta el momento no
se ha hecho una descripcion general del programa de iniciativas
cluster que se desarrollaba en esta region y como fue su evolucion.

Sin pretender hacer una descripcion exhaustiva, este capi-
tulo intenta mostrar la evolucién de este programa en términos
de su tamarno, de la institucionalidad que lo soportaba, de las
agendas que desarrollaba y de los reconocimientos de los que
fue siendo sujeto. Presentar esta evoluciéon podria resultar ilus-
trativo para cualquier regiéon que pretenda emular un programa
de este tipo. En especial, si hay un mensaje en particular que
este capitulo pretende transmitir, es que este tipo de esfuerzos

no se logran de la noche a la manana, y toman un tiempo para

su maduracién y consolidacion.
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9.1 Origen y crecimiento del programa
de iniciativas cluster de Bogota-region

El programa de iniciativas cluster liderado por la Camara
de Comercio de Bogota (CCB) es relativamente reciente, parti-
cularmente cuando se compara con otros programas referentes
a nivel internacional como el de Cataluna o el del Pais Vasco,
que iniciaron a comienzos de los noventa. Incluso es un pro-
grama relativamente nuevo en Colombia si se compara con el
programa que ha venido liderando la Camara de Comercio de
Medellin desde el ano 2000*"".

El de Bogota-region comenz6 en 2012, luego de que en
2011 se diera un proceso de reflexion estratégica en la CCB, a
partir del cual se adopté el concepto de «valor compartido» —
visto en el capitulo anterior— como parte del proposito superior
de la entidad. Esta adopcion permitia que la cdmara no solo se
enfocara en la generacion de valor a nivel individual de la em-
presa, sino que también buscara generar valor para el entorno
en el que las empresas de la region se ubicaban. Esto, sumado
a la necesidad de priorizar los esfuerzos que la entidad venia
realizando y a la vision de que la CCB debia desempenar mas
un rol de coordinadora y gestora de proyectos que de ejecutora
de estos, llevé a la creacion de la Vicepresidencia de Competiti-
vidad y Valor Compartido bajo la cual se ubicé el programa de
iniciativas cluster.

A manera de contexto, cabe anotar que en el momento en
que se cre6 el programa en la CCB en Colombia se estaban dan-
do discusiones sobre como profundizar los esfuerzos en materia
de politica industrial moderna que venia desarrollando el pais vy,
en particular, sobre como utilizar las iniciativas cluster como parte
de esta profundizacion desde el nivel local. De ahi que, si bien no
estaban relacionados, el lanzamiento del programa en Bogota-re-
gién coincidié a su vez con el lanzamiento del programa Rutas
Competitivas por parte de iNNpulsa, el cual llevo al desarrollo de

un gran nimero de iniciativas cluster a lo largo y ancho del pais.

201. iNNpulsa et al. (2018).
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El programa en Bogota-region inici6 con cuatro iniciati-
vas cluster sobre los sectores de moda, software y TI, turismo y
cultura (figura 16). Cabe anotar que esta Gltima evolucion6 para
convertirse en la iniciativa Cluster de Industrias Creativas y de
Contenido. Luego, en 2013, se crearon cuatro nuevas iniciativas
cluster, dos de ellas a partir de una escision de la iniciativa Cluster
de Moda, la cual se terminé enfocando sobre el sector de pren-
das de vestir y dio origen a las iniciativas Cluster de Cuero, Cal-
zado y Marroquineria y de Joyeria y Bisuteria. Las otras dos ini-
ciativas fueron la de Comunicacion Grafica y la de Cosméticos.

Posteriormente, entre 2014 y 2015 se lanzaron cinco nue-
vas Iniciativas, con lo cual se completaba un portafolio de trece
iniciativas cluster. Estas se desarrollaron sobre los sectores de ener-
gia eléctrica, salud, musica, gastronomia y lacteo. Finalmente,
entre 2017 y 2018 se lanzaron las Gltimas iniciativas cluster, que
completan el actual portafolio de 17, sobre los sectores farmacéu-
tico, servicios financieros, construccion, y logistica y transporte.

Figura 16.

Linea de tiempo de las iniciativas cluster de Bogotd-region.

2012

2017

3 nuevas iniciativas clusters
(Farmacéutico, Servicios
Financieros, Construccion)

Programa de iniciativas clusters -
(Moda, Software &TI, 2014-2015
Turismo, Cultura)

5 nuevas iniciativas clusters
(Salud, Musica, Energia Eléctrica,
Gastronomia, Lacteo)

2013

4 nuevas iniciativas clusters
(Cuero, Calzado y Marroquineria, Joyeria y
Bisuteria, Comunicacion Grafica, y Cosméticos)

2018

| nueva iniciativa cluster
(Logistica y Transporte)

Grmmmc e - o - - -

2011

2016
Vicepresidencia de Competitividad y

Valor Compartido. Estrategia de Especializacion
Inteligente

Fuente: CCB (2020a). -
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Como se habia mencionado, se buscé que las ultimas cua-
tro iniciativas cluster se desarrollaran sobre sectores de una ma-
yor importancia econémica, lo cual permitié6 mejorar de forma
importante el Pareto de cobertura del portafolio de iniciativas.
En particular, se pasé de cubrir alrededor del 33 % del total de
empresas registradas ante CCB en 2015 a alrededor del 56 % en
2019 (figura 17)*2 En cuanto a las ventas, se paso de cubrir alre-
dedor del 14 % del total de ventas reportadas ante CCB en 2015
a casi el 50 % en 2019 (figura 18). Esto es importante ya que en
la medida en que las iniciativas cluster trabajen en proyectos y
acciones que mejoren las condiciones del entorno especifico de
cada una de las aglomeraciones subyacentes, el incremento en

cobertura incrementa el alcance potencial de estos esfuerzos.

Figura 17.
=l Cobertura en nimero de empresas bajo las iniciativas cluster de Bogota-regidn
(2015-2019).
140.827 145.502 238.392 256.960 278.448
283.037 295.884 229.467 247.999 245.540
2015 2016 2017 2018 2019

Otras empresas Ml Empresas clusters

Fuente: CCB (2020a).

202. En general, este capitulo muestra cifras a partir de 2016, afio en el cual se comenzaron a

calcular algunos de estos indicadores.
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Figura 18.

Cobertura en ventas de las empresas bajo las iniciativas cluster de Bogota-region
(2015-2019) (Billones de pesos).

117,5
103,8 349,6 439,7
4044

6228 645,7

449,1

375.9 469, |

2015 2016 2017 2018 2019
Ventas resto de empresas B Ventas empresas clusters

Fuente: CCB (2020a).

Como ya se comentd, con 17 iniciativas cluster desafor-
tunadamente la CCB habia llegado a su capacidad institucio-
nal limite, lo que restringia su trabajo en iniciativas sobre otros
sectores importantes que no estaban cubiertos por este tipo de

23 Por ello, como se comenté en el capitulo 5, se es-

agendas
taban explorando posibilidades de que otros actores pudieran
liderar iniciativas sobre nuevos sectores.

Para muchas personas resultaba excesivo o sobredimen-
sionado estar trabajando sobre 17 aglomeraciones econéomicas.
Sin embargo, para poner ese nimero en contexto, vale la pena
traer a colacion nuevamente los ejemplos de Cataluna y del Pais
Vasco, regiones que lideran algunos de los programas de c/us-
lers referentes a nivel internacional. En el caso de Catalufia, se

trabajan 29 iniciativas cluster, mientras que en el Pais Vasco se

203. Algunos sectores que habrian podido ser sujeto de este tipo de iniciativas son, por ejemplo:

consultoria, automotriz, muebles y articulos de hogar, alimentos procesados, carne bovina, plas-

ticos, deporte y bienestar, metalmecanica, seguridad, entre otros.
215
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abordan 22. Por tanto, 17 iniciativas cluster no pareceria ser un
numero exagerado para un territorio del tamafio, tanto desde el
punto de vista poblacional como empresarial, de Bogota-region.

Ademas de guardar correspondencia con el tamano y la
complejidad del aparato productivo, cabe anotar que el nimero
de iniciativas clusler que trabaje una regiéon deberia responder
también a las capacidades institucionales que tenga esta para
desarrollar este tipo de agendas. De esa manera, las regiones
con menor capacidad institucional deberian comenzar a traba-
jar sobre un ntimero acotado de iniciativas cluster —ojala sobre
alguno de sus sectores de mayor importancia econémica—, el
cual podrian ir aumentando luego de manera paulatina, en la
medida en que vayan incrementando estas capacidades. En el
caso de Bogota-region, como se vera en el capitulo 10, existia
un entramado institucional en materia de innovacién y desarro-
llo productivo lo suficientemente robusto como para soportar el
numero de iniciativas c/uster que se venia trabajando.

Ahora bien, otra cosa es si esas 17 aglomeraciones economi-
cas eran las mas estratégicas para haberles trabajado este tipo de
iniciativas. Tal como se ha dejado entrever, posiblemente habria
sido mas estratégico incluir algunos sectores que no estaban cubier-

tos por estas iniciativas, en vez de algunos otros que si lo estaban.

9.2 Evolucidén de la institucionalidad

La participacién de actores en la institucionalidad detras
de las iniciativas cluster —comités ejecutivos, mesas de trabajo
y consejos ampliados— también tuvo una evoluciéon impresio-
nante. Mientras que en 2016 la participacion fue de 2.688 ac-
tores Gnicos a estos espacios de gobernanza, en 2019 esta cifra
ascendi6 a mas de 6.400 (figura 19), lo cual representa un incre-

mento de casi 140 %%,

204. Como se mencioné en el capitulo 6, la cifra de actores tnicos hace referencia a personas
naturales Gnicas que asistieron al menos una vez a alguno de los espacios de gobernanza bajo
las iniciativas. En otras palabras, si esta persona asiste multiples veces a dichos espacios, este

indicador solo la cuenta una sola vez.
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Para tener un parametro de referencia de lo que significa
este nivel de participacion, el programa de iniciativas cluster del
Pais Vasco, el cual lleva ya casi 30 afos operando, contaba con
la participacién de alrededor de 2.500 personas en 2015%". En
otras palabras, la participacién en el programa de Bogota-re-
gi6n era casi tres veces la de aquel iconico programa.

Figura 19.

Actores Unicos en la institucionalidad de las iniciativas cluster de Bogotd-region.

7.000
6.000
5.000

4.000
3.000 2.688

6.400

4.764 4.623

2.000
1.000
0

2016 2017 2018 2019

Fuente: CCB (2020a).

De esos 6.400 actores tinicos, 3.848 eran empresarios (figura
20), mientras que el resto correspondia a representantes gremia-

les, Gobierno, academia y otras entidades de apoyo (figura 21).

Figura 20.

Empresas Unicas en la institucionalidad de las iniciativas cluster de Bogotd-region.

4500
4,000
3500
3.000 2516
2,500
2,000 1.594
1500
1.000
500
0

3.848

3.086

2016 2017 2018 2019
Fuente: CCB (2020a).

205. Ver Grupo SPRI Taldea (2015): https://www.spri.cus/es/ris3-cuskadi-comunicacion/to-

do-lo-que-sucedio-en-el-basque-cluster-day-videos-y-presentaciones/.
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Figura 21.

Otros actores Unicos en la institucionalidad de las iniciativas cluster de Bogota-region.

2019

2017

2016

0 100 200 300 400 500
Academia [ Entidad de apoyo B Gremio B Gobierno

Fuente: CCB (2020a).

Cabe mencionar que cerca del 89 % de las empresas
que participaban en los arreglos institucionales correspondia
a micro, pequefias y medianas empresas (mipymes). De este
modo se derriba un mito que suele generarse, esto es, que las
iniciativas cluster son un espacio solo para las grandes empre-
sas. Todo lo contrario: son un espacio donde las mipymes son
las principales beneficiarias®®.

El incremento en la participaciéon de actores en los espa-
cios de gobernanza en estos ultimos anos es, de alguna forma,
un indicador indirecto sobre la relevancia de las agendas que se
venian trabajando bajo las iniciativas c/uster. Como ya se dijo, a
la gente no le gusta perder su tiempo. Por tanto, si estaba par-
ticipando en estos espacios, es porque algo interesante debia

estar pasando alli.

206. Ver, por ¢jemplo, Monge-Gonzélez, Salazar-Xirinachs y Espejo-Campos (2018).
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9.3 Evolucion de las agendas bajo
las iniciativas cluster

En efecto, algo interesante estaba pasando en el marco de
las iniciativas cluster de Bogota-region. Por un lado, las agendas
estuvieron enfocadas en los Gltimos afios en «mover la aguja» de
la productividad de los empresarios de las 17 aglomeraciones
economicas. Por otro, este foco se venia materializando a través
de la profundizacién en el nimero y calidad de proyectos y ac-
ciones bajo estas iniciativas. Mientras que en 2016 se trabajaban
22 proyectos bajo las iniciativas cluster, en 2019 se tenia un pipe-
line de cast 80 proyectos (figura 22).

Figura 22.

Numero de proyectos bajo las iniciativas cluster de Bogotd-regidn.

90
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70 6l
60

50 45

40
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Fuente: CCB (2020a).

Como se explicod en el capitulo 3, dichos proyectos podian
cubrir un sinnimero de temas, dependiendo de cudles eran los
principales cuellos de botella de cada uno de los clusters, a la luz
del «punto B» que cada una de las iniciativas habia definido para
su sector. En la figura 23 se presenta un intento por agrupar en
algunas categorias los diferentes proyectos que se trabajaban en
2019. Como se puede observar, un alto porcentaje de los proyec-
tos (24 %) estaba asociado al cierre de brechas de capital humano,
seguido por proyectos en materia de fortalecimiento empresarial
o «de la puerta de la empresa hacia adentro» (23 %) y proyectos

en materia de ciencia, tecnologia e innovacion (CTel) (17 %). -
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Figura 23.

Distribucidn de los proyectos bajo las iniciativas cluster de Bogotd-regidon en 2019.

Posicionamiento

y mercadeo
(5) 6%
Infraestructura
y logistica
(5) 6% Talento

humano
(19) 24%
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Plataformas
de negocio

(6) 8%

Fortalecimiento
empresarial

Normatividad (18) 23%

(6) 8%

Ciencia, tecnologia
e innovacion

(13) 17%

Fuente: CCB (2020a).

Muchos de los proyectos tenian una temporalidad menor
a un ano. Sin embargo, habia otros de mayor plazo. Por tanto,
parte de la gestién de los equipos que lideraban las iniciativas
consistia en «empujar» el pipeline de proyectos para llevarlos a
buen puerto. En 2019, 45 % de los proyectos de este pipeline se
cerraron, mientras que 27 % se encontraban en ejecucion y solo
28 % estaban planeados y estructurados, a la espera de comen-
zar su ejecucion (figura 24)%7.

207. Como se menciond en el capitulo 6, en el seguimiento que se hacia a los proyectos no se
contabilizaban aquellos que estuvieran en fase de ideacién. Por tanto, los que estaban en etapa

de planeacién ya habian sido estructurados y estaban a la espera de comenzar su ejecucion.
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Figura 24.

Distribucion de proyectos bajo las iniciativas cluster de Bogotd-region por nivel
de avance en 2019.

Planeacion
(22) 28%

Cierre
(35) 45%
-—

Ejecucion
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Fuente: CCB (2020a).

En cuanto a las acciones, en 2019 se venian trabajando
alrededor de 160 en el marco de las 17 iniciativas cluster. Para
dar una idea de la importancia de las acciones que se venian
desarrollando, estas incluyen esfuerzos tales como una mision
comercial a Singapur por parte de la iniciativa Cluster de Ser-
vicios Financieros, al igual que el disefio y vinculaciéon a los
portafolios especializados en materia de extension tecnologica
que se ofrecia para los empresarios de los clusters. La tabla 3
hace una breve caracterizacion de los clusters y resume el tipo
de trabajo que se venia realizando en el marco de las 17 inicia-
tivas cluster de Bogota-region.

221
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Tabla 3.

Resumen de iniciativas cluster de Bogota-region.

Cluster

Construccion

Gastronomia

Prendas de
Vestir

Energia
Eléctrica

Ndmero de
empresas

69.383

49.179

28.828

23.655

Empleos

656.106

188.891

240.227

104.650

Nimero
de codigos
Cllu

45

26

Algunos cédigos ClIU

Extraccion de materiales.
Fabricacion de insumos.
Construccion de edificios y
obras civiles.

Demolicién y preparacion.
de terreno.

Actividad inmobiliaria.
Comercio de bienes.

Elaboracion de comidas y
platos preparados.
Restaurantes.

Expendio por autoservicio de
comidas preparadas.

Catering.

Preparacion de fibras textiles.
Fabricacién de punto y gan-
chillo, de productos textiles,
de prendas de vestir.
Comercio de productos
textiles y prendas de vestir.

Fabricacion de materiales

y componentes (bienes
conexos).

Mantenimiento y reparacion
de equipos.

Generacion, transmision,
distribucion y comercializacion
de energia eléctrica. Instalacio-
nes eléctricas y proyectos de
servicio publico.

Ensayos y andlisis técnicos, y
actividades de disefio.

Ao de inicio
de iniciativa

2017

2015

2012

2014



Segmento de profundiza-
Propuesta de valor

cion estratégica

El cluster de Construccién de Bogota
Cundinamarca sera reconocido en 2027

a nivel nacional e internacional por ser

un modelo de integracion regional con
planeacién ordenada del territorio y
comprometido con el desarrollo sostenible.

El cluster se diferencia por su alta
productividad, innovacion y aplicacion de
nuevas tecnologias en los procesos, productos
y servicios, basados en el cumplimiento de los
estandares de calidad y seguridad industrial.

Gestion de activos
a largo plazo

El cluster cuenta con empresas éticas, con
lideres empresariales abiertos al cambio

y con un talento humano capacitado

y formalizado, interesados en atender
eficientemente las necesidades del mercado
nacional y de nuevos mercados relacionados
con productos y ser s sostenibles.

El cluster de Gastronomia de Bogota-

region sera reconocido por su liderazgo y
posicionamiento en la prestacion de servicios
innovadores, sostenibles, de alta calidad, que
destaque la oferta gastronémica colombiana,
que facilite la sinergia y la articulacion entre
actores para atender la demanda nacional e
internacional, cada vez mis sofisticada.

Saberes
tradicionales e
ingredientes locales

El cluster Prendas de Vestir sera reconocido
en |0 afos por su disefio y valor agregado de
sus marcas, con presencia consolidada en el
mercado nacional e internacional, respaldado
por un capital humano especializado que
responda a los desafios del mercado.

Marquista

Para el 2026, el cluster de Energia Eléctrica de
Bogota-region serd un referente nacional e
internacional caracterizado por la oferta de
soluciones para atender de forma eficiente la
creciente demanda de energia eléctrica.

Contara con un talento humano altamente
calificado y sera un hub de conocimiento y
experiencias para e'I sector eléctrico a nivel Movilidad eléctrica
nacional e internacional.

El cluster creara sinergias entre sus actores

para promover el desarrollo de iniciativas,

principalmente en eficiencia energética,

movilidad eléctrica, redes inteligentes y

generacion distribuida contribuyendo asi

a la construccion de una Bogota-region

inteligente y sostenible.

.

.

.

.

.

.

.

.

.

.
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Algunos proyectos
y acciones

Modelo de Gestion de
Residuos de Construccion y
demolicion (RCD).
Adopcion de la meto-
dologia BIM (Building
Information Modeling).
Manufactura colaborativa
para la eficiencia energética
en construcciones nuevas.
Programa de innovacion
abierta para solucién de retos
empresariales para el sector.
Promocion de igualdad de gé-
nero en sector Construccion:
Women in Concrete Alliance.

Plataforma comercial Bogota
Madrid Fusion.

Disposicion de aceites y grasas
Yo comparto mi cocina”.
Alistamiento y reactivacion
de plazas de mercado.
Bogota Marcando Estilo:
posicionamiento del sector
en Espaiia.

Sinergia academia y restau-
rantes para disefio de menus.

Plataforma comercial Bogota
Fashion Week (BFW).
Centro de Materiales
Innovadores.

StarLab: formacién dual,
sinergia entre academia y
empresa enfocada al disefio.
Mercados locales y canales
internacionales: estrategia

de internacionalizacién para
presentar oferta mas compe-
titiva de cara a mercados
internacionales.

Creacion de nuevos progra-
mas en moda en el SENA.
Certificacion de competen-
cias laborales.

Observatorio econémico
de la industria eléctrica de
Bogota-region.

Piloto NAMA para eficiencia
energética.

Desarrollo de proveedores
con Enel.

Programa “Da la Talla”:
sensibilizacion de estudiantes
de colegio para promover el
estudio de carreras afines
Red de startups.

Programa de innovacién
abierta para solucién de
retos empresariales para

el sector.

Manufactura colaborativa
para la eficiencia energética
en construcciones nuevas.
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Numero de Afo de inicio

Cluster Empleos de codigos Algunos codigos ClIU

empresas de iniciativa
¥ ciu

* Fabricacién de jabones y
detergentes, preparados para
limpiar y pulir; perfumes y
preparados de tocador.

Cosméticos 14.224 17.188 | 2013

Fabricacion de medios para
almacenamiento de datos.
Edicién de programas de
software.
Software &TI 13.667 54.667 9 Actividades de desarrollo de 2012
sistemas informaticos y de
consultoria relacionada.
* Procesamiento de datos.
Portales web.
» Comercio.

Fabricacion de papel, carton
y pulpas.
Actividades de impresion y
Comunicacién servicios relacionados.
Grifica 11.935 56403 10 Edicién de libros, periddicos, 2013
revistas y otras publicaciones.
+ Comercio de libros.
* Creacion literaria.

* Transporte de carga.
Logistica y * Almacenamiento y depdsito.
Transporte 11.682 105.437 14 * Manipulacién de carga. 2018
* Actividades complementarias.
al transporte.

* Fabricacién de productos.
Farmacéutico 11.537 70.580 3 farmacéuticos. 2017
» Comercio de productos

farmacéuticos.
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Segmento de profundiza-

Propuesta de valor

cion estratégica

El cluster de Cosméticos de Bogota-
region sera referente en produccién y
comercializacion de cosméticos hechos
con base en ingredientes naturales,

asi como productos innovadores que

N - Cosméticos
atiendan las necesidades del mercado
. - N con base en
tanto nacional como en América Latina. . .
ingredientes
naturales

Las empresas participantes en el

cluster se caracterizaran por sus altos
estandares de calidad, produccién y alto
grado de articulacion con los programas
académicos y gubernamentales.

Bogota sera reconocida como el
epicentro de grandes soluciones

en tecnologias de la informacién

para América Latina, a partir de una
abundante oferta de talento humano
con altos estandares de calidad y
pertinencia para responder a las
necesidades de las empresas y actores
del cluster de Bogota-region. Constituido
por empresas innovadoras con amplias
capacidades para desarrollar y proveer
soluciones integradas de tecnologia
principalmente en los segmentos
financiero, salud y gobierno.

Servicios basados
en software

Bogota sera reconocida por ser lider en
calidad y cumplimiento en Latinoamérica
en el disefio y produccién de impresos,
empaques Yy etiquetas.

Empaques
y etiquetas
inteligentes

El cluster se diferenciara por incoporar
en su oferta de servicios soluciones que
integren el papel con las TIC, las nuevas
plataformas digitales para la difusion de
contenidos y el disefio como factor de
innovacion para el ingreso a

nuevos mercados.

El duster de Logistica y Transporte de
Bogota-region se posicionard a 2028 como

el principal hub innovador de América

Latina. Serd la mas importante plataforma

de interconexion e integracion para la
movilizacion de carga interna y hacia los
mercados internacionales de mayor demanda.

Para ello, la iniciativa cluster se enfocara
en ser lider y referente en el desarrollo
de buenas practicas de transporte

y logistica colaborativa y sostenible,
basadas en la tecnologia y la innovacién,
con especial foco en ultima milla,
e-commerce, actividades terciarias

y en sectores de mayor vocacion
exportadora del pais.

Servicios para
cadena de
abastecimiento

Se caracterizara por concentrar la
principal oferta de negocios con
soluciones logisticas integrales y
diversificadas que agreguen valor

a la cadena, diferenciadas por su
infraestructura especializada, sus altos
estandares de eficiencia y de calidad en
el servicio, y capital humano cualificado.

Convertir a Bogota-region en

el principal polo de desarrollo y
fabricacién de medicamentos, prestacion
de servicios de salud y generacion de
conocimiento en ciencias de la vida de
Latinoamérica.

Cumplimiento de
estandares para la
internacionalizacion

.

.

.

.

.

.
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Algunos proyectos
y acciones

Aprovechamiento de la biodiversidad
colombiana para el desarrollo de
biocosméticos.

Modelo de gestion de residuos.

Merck Cosmetic Challenge: ideas
de producto cosmético de parte de
estudiantes universitarios.
Dispensacién y compra conjunta de
materias primas.

Sensibilizacion sobre uso de protec-
tor solar.

Piloto de cargue y distribucion
conjunta de producto.

Centros de Transformacién Digital.
Inteligencia artificial para el sector
financiero.

Observatorio de Economia Digital
Women Coding Bootcamp Ready-
To-Work: formacién de mujeres.

en programacion para mejorar sus
indices de empleabilidad.
Empoderatech: generar competencias
en programacion en estudiantes de
acuerdo a necesidades empresariales.
Programa “Da la Talla™: sensibilizacion
de estudiantes de colegio para pro-
mover el estudio de carreras afines.
Adopcién de tecnologias de realidad
virtual y realidad aumentada.

Modelo de gestion de residuos.

Centro de Materiales Innovadores.
Estructuracion de un sistema de
informacion para los disefadores y
estudios de disefio.

Implementacion y uso de herramientas
tecnolgicas ERP.

Responsabilidad extendida del
productor: cumplimiento de la Ley
1407 de 2018.

Estudio de mejora del costo logistico
para el sector.

Directorio virtual de servicios
logisticos y de transporte.

Challenge Experience: hackatéon de
analitica de datos para la distribucion
de ultima milla.

Manual de entregas certificadas de
logistica para el sector lacteo.
Estrategias para el fortalecimiento
del talento humano en el marco de
la cuarta revolucién industrial.

Plan estratégico para mejoramien-
to de procesos de validaciones
industriales.

Plan sectorial para la exportacion de
productos farmacéuticos a econo-
mias emergentes.

Fortalecimiento del ecosistema de
atraccion de investigacion clinica de
Bogota region.
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Numero de o o Anfo de inicio
Cluster Empleos de codigos Algunos codigos CIIU
empresas cilu

de iniciativa

Actividades de produccion,
posproduccién, distribucion,
exhibicion y programacion
de peliculas cinematograficas,
videos, programas, anuncios y
comerciales de television.

* Publicidad.

* Creacién audiovisual.

Industrias
Creativas y de 10.225 45.129 7
Contenidos

2012

* Transporte de pasajeros.
Turismo de * Alojamiento en hoteles.
Negocios y 9.387 106.836 7 * Agencias de viajes y operado- 2012
Eventos res turisticos.
« OPC.

Fabricacion de equipos,

instrumentos, aparatos y

materiales de uso médico.

Servicios de seguros sociales.

Actividades de hospitales, 2015
practicas médicas, apoyo

diagndstico y terapéutico.

Actividades de atencion

residencial.

Salud 8.023 140.580 13

Curtido y recurtido de cueros.

Fabricacion de articulos de

piel, de calzado y de produc- 2013
tos de marroquineria.

* Comercio de calzado y

articulos de cuero.

Cuero,
Calzado y 6.627 44.934 9
Marroquineria
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Segmento de profundi-
Propuesta de valor

zacion estratégica

Convertir a Bogota en el principal Hub

de creacion de contenidos en espaiiol de
América Latina para 2025, con un entorno
competitivo de negocios que facilite el
aprovechamiento econdémico de la propiedad
intelectual en la publicidad, los medios de
comunicacion y en lo audiovisual, tales como:
cine, animacién digital y videojuegos.

Contenidos
multiplataformas

El cluster de Industrias Creativas y Contenidos
se diferenciara por su talento humano, su
infraestructura, su marco normativo, sus
empresas con modelos de negocios sostenibles
e innovadores y su responsabilidad social.

El cluster de Turismo de Negocios y Eventos
de Bogota-region sera reconocido como el
lider a nivel nacional y latinomericano en la
realizacion de congresos, viajes de incentivo y
eventos, promoviendo nuevos negocios para
diferentes sectores.

El cluster se caracteriza por contar con
empresas innovadoras y lideres a nivel
nacional e internacional en el sector de
turismo de negocios y eventos. Igualmente,
cuenta con instituciones y organizaciones
que identifican nuevas oportunidades para la
atraccion y realizacion de eventos, ademas
de promover eventos ligados con la oferta
de fin de semana de Bogota-region.

Negocios y
eventos

El cluster se diferencia por promover la
sostenibilidad, la calidad de los servicios, su
talento humano y la articulacidn interinstitucional.

En 2025 el cluster de Salud de Bogota se
habra consolidado como el mas competitivo
y sostenible de Latinoamérica, destacandose
por sus altos estandares de calidad y
seguridad, en todos los niveles de atencion.

Estara conformado por redes de valor
articuladas en torno a un niicleo de
instituciones prestadoras de servicios de
salud acreditadas en calidad y efectivas en la
medicion de resultados clinicos.

Dispondra de un portafolio diferenciado e
integral de productos, servicios e informacion,
asi como de una estrategia de posicionamiento
efectiva a nivel nacional e internacional.

Knowledge
health

Sera reconocido por sus programas
académicos relacionados con las ciencias de la
salud, contara con talento humano altamente
capacitado para la prestacion de servicios y
lider en el desarrollo de actividades de |+D+i.

Ademas, habra desarrollado modelos de
salud integrales con entornos hospitalarios
accesibles, seguros y dotados con tecnologia
de punta para satisfacer las necesidades y
expectativas de los ciudadanos.

Consolidar la oferta de cuero, calzado
y marroquineria de Bogota con valor
agregado, enfoque a consumo interno
y paises de las Américas en segmentos
econémicos medio y alto.

Marquista

LAS INICIATIVAS
CLUSTER

Algunos proyectos
y acciones

Plataforma comercial Bogota.
Audiovisual Market (BAM).
Proyecto de ley para la economia
creativa.

Nueva Cinemateca Distrital.
Caracterizacion de las industrias
creativas y culturales de Bogota.
Desarrollo de contenidos trans-
mediales — Newmedia.

Programa de bilingiiismo en inglés.
Estandarizacién procesos de pos-
produccion y efectos especiales.
Estandarizacion de servicios
conexos a la produccion.

Certificacion internacional para
empresas de la industria MICE de
Bogota—region.

Zona MICE: espacio de congrega-
cién para los actores del sector.
Estudios para proyecto Nuevo
Camino a Monserrate.
Formacién de capital humano
para el sector.

Lineamientos de zonas
hospitalarias.

Embarazados.co: plataforma de
monitoreo y seguimiento de las
madres gestantes de la ciudad

de Bogota.

Modelo regional de centros especiali-
zados de alta complejidad.
Referenciacion y difusion de
tendencias y buenas practicas de
gestion hospitalaria.

Piloto de aprovechamiento de
dispositivos médicos.

Red de colaboracion para la reduc-
cion de infecciones hospitalarias.
Centro de metrologia y calibra-
cién de equipos.
Telerehabilitacion cardiaca:
mejorar los desenlaces clinicos en
materia de rehabilitacion cardiaca
para prevenir recurrencias.
Reconocimiento de buenas
practicas de gestion.

Plataforma comercial Bogota.
Fashion Week (BFW).

Centro de Materiales Innovadores.
Atraccién y retencion laboral en
el sector.

Calidad en las competencias
técnicas del capital humano en el
area de gestion del disefio.
Estrategia de desarrollo profesio-
nal y técnico en areas comerciales
del sector.

Médulos en las maestrias de
“Disefo de producto” y “Gestion
del disefio” de la Universidad de
Bogota Jorge Tadeo Lozano.
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) Ndmero ~ o
Nimero de Afo de inicio

Cluster Empleos  de codigos Algunos cédigos ClIU

empresas de iniciativa
F ciu

* Banca.

Fondos de cesantias.

Actividades de fondos de

empleados, factoring, de

mercados financieros, casas 2017
de cambio.

« Régimen de prima media y

ahorro individual.

Corretaje de valores.

.

Servicios 4878 93,652 23
Financieros

Elaboracién de productos
Licteos 2.500 28.085 2 lacteos. 2015
Comercio de leche y

productos lacteos.

.

.

Fabricacion de instrumentos
musicales y produccién

de copias.

Actividades de grabacién de
sonido y edicién de musica,
de programacién y transmi-
sion de radiodifusion.
Actividades de espectaculos
musicales en vivo.

Creacion musical.

Musica 2.071 2.466 6 2015

.

.

Industrias de metales

preciosos. 2013
Fabricacion de joyas, bisuteria

y articulos conexos.

Joyeria y 1635 4344 2
Bisuteria

.

Fuente: Elaboracién propia con base en CCB (2020a).



Segmento de profundi-
Propuesta de valor

zacion estratégica

El cluster de Servicios financieros de Bogota
serd reconocido internacionalmente en
2026 como el principal Centro Financiero
Internacional (CFl) de la region andina,
Centro América y el Caribe. La iniciativa

de cluster funcionara como modelo de
colaboracion del sector financiero local y
dinamizara el desarrollo econémico de la
ciudad y el pais.

Consumer

El cluster se diferenciara por su dinamica
finance

de atraccion de inversion extranjera y su
talento humano especializado capaz de dar
respuesta a las tendencias de la industria.

Se caracterizara por tener empresas,
procesos, productos y servicios altamente
innovadores con énfasis en nuevas tecnologias
y sera plataforma de identificacion y atencion
de las necesidades de clientes locales,
nacionales e internacionales.

En 2016, el cluster Lacteo de Bogota-
region sera el epicentro de negocios mas
competitivos a nivel nacionl y un referente
en Suramérica en cuanto a la aplicacion de
las mejores practicas asociadas al incremento
de la productividad y al mejoramiento de la
calidad de sus productos. Referente
internacional
de productos
lacteos
innovadores

A partir de una oferta de leche y derivados
lacteos sofisticados y de excelente calidad,
el cluster Lacteo accederd a los nichos

de mercado especializados y a canales
estratégicos de comercializacion.

Conformado por empresas innovadoras
capaces de la demanda de productos de
valor agregado.

El cluster de Musica de Bogota posicionara
a la ciudad como la «Music City» de
Latinoamérica, convirtiéndola en un
importante centro musical y de negocios
de la musica.

El cluster se especializard fundamentalmente
en la musica en vivo, eventos de ciudad y
desarrollo de una Bogotd nocturna.

Bogota como
ciudad de la
musica

El cluster se diferenciard por la diversidad y
calidad de su talento humano, la produccién
y circulacién de contenidos musicales para
convertirse en un centro de negocios que
sera motor de desarrollo econémico, social
y cultural de la ciudad.

Posicionar el disefio de joyeria y bisuteria
bogotana en el mercado colombiano y
de paises latinoamericanos, en segmento
medio alto.
Marquista
El cluster se diferenciara por su diversidad
y personalidad en sus marcas, ofreciendo
productos de calidad y sostenibles, que
sobresalgan por su creatividad e innovacion.

LAS INICIATIVAS Oz
CLUSTER

Algunos proyectos
y acciones

Lineamientos de politica publica
de inclusién y educacién financie-
ra en Bogota.

Inteligencia artificial para el
sector financiero.

Mision comercial a Singapur.
Medicion de niveles de educacion
financiera en nifios y jovenes en
colegios de Bogota.

Viabilidad de soluciones alternati-
vas de financiamiento.

Solucién de servicio a consumidor
financiero con discapacidad auditiva.
Visitas a centros de innovacion de
los principales bancos de la ciudad.

Rutas éptimas de recoleccion

de leche.

Promocién y desmitificacion del
consumo de leche.

Salvamento genético: modelo
para incrementar el acceso a

la biotecnologia por parte del
eslabon primario del cluster.
Mejora de produccion de mipy-
mes del sector lacteo.
Desarrollo de proveedores.
Innovacion para productores de
leche en la provincia de Guavio.
Fortalecimiento de las capacida-
des de los equipos de comerciali-
zacién y distribucion de leche.
Fortalecimiento de los equipos de
trabajo orientados al control de
procesos de transformacion.
Cierre de brechas de capital
humano asociados al cargo de
administrador de finca.
Desarrollo de liderazgo y empode-
ramiento de ocho comunidades de
pequefios productores de leche ubi-
cados en el municipio de Guatavita.

Plataforma comercial Bogota
Music Market (BOmm).
Observatorio de economia
de la musica.

Formacion en gerencia

para el sector.

Plataforma comercial Bogota
Fashion Week (BFW).

Centro de Materiales
Innovadores.

Moda con identidad: estableci-
miento de identidad de marca en
empresas del cluster.

Bogota brilla para el mundo.
Participacion en ferias interna-
cionales como, por ejemplo, Expo
Joyas Guadalajara (México).

X Y
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N
9.4 Reconocimientos al trabajo
bajo las iniciativas cluster

Fueron multiples los reconocimientos que recibié el traba-
jo que se venia haciendo en el marco de las iniciativas cluster. En
primer lugar, se resalta la mejora y el sostenimiento en los indi-
cadores en materia de satisfacciéon de los actores que participa-
ban en las iniciativas, mencionados en el capitulo 6 (figura 25).
Figura 25.
= Evolucién del indice de satisfaccién de cliente externo de las iniciativas cluster.

92
88
84
78
74
70

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fuente: CCB (2020a).

Adicionalmente, en general, las iniciativas custer de Bogo-
ta-region recibieron muy buenas calificaciones al ser evaluadas
por el Sistema de Seguimiento, Medicion y Evaluacion de Inicia-
tivas Cluster en Colombia desarrollado porla Red Cluster Colombia
y la firma Cluster Development®™. Mas aun, varias iniciativas fueron
reconocidas en varias oportunidades, a partir de este sistema de
evaluacion, como las mejores iniciativas c/uster del pais en el marco
del Congreso Nacional de Clusters, conocido como INNCluster.

El reconocimiento al trabajo que se venia realizando se
tradujo también en la posibilidad de apalancar recursos a través
de diferentes convocatorias y fuentes de recursos, tales como las
lanzadas por iNNpulsa, Colombia Productiva, SENA, Ministe-
rio de las TIC, Sistema General de Regalias, entre otras.

Por Gltimo, este reconocimiento también se dio a nivel in-
ternacional. Por un lado, mi presencia como miembro de la junta
directiva de la red internacional de cluster policymakers'y practitioners,
TCI, en representaciéon no solo de Colombia sino de toda Lati-

noamérica, era un reconocimiento al gran trabajo que se venia

230 208. Red Cluster Colombia (2019).
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realizando en la materia. Por otro, en numerosas ocasiones se in-
vit6 al equipo de la CCB a compartir en diversos foros internacio-
nales su experiencia al adelantar este tipo de esfuerzos. También
se recibieron varias invitaciones para desarrollar labores de con-
sultoria y acompanamiento para el desarrollo de iniciativas cluster
en varios paises. Incluso, ya no son pocas las veces que se cita el
caso de las iniciativas cluster de Bogota-region como referente en

diversos articulos y publicaciones internacionales™”.

Para cerrar, a pesar de todas las posibilidades de mejora
que pudiera tener, el programa de iniciativas cluster que se liderd
desde la CCB es una demostracién de lo que se puede y debe
hacer a nivel local en materia de desarrollo productivo. Con la
participacion de numerosos actores, se venian ejecutando un
sinnumero de proyectos y acciones que apuntaban a detonar la
productividad de los empresarios de 17 aglomeraciones que da-
ban cuenta de mas del 56 % del aparato productivo de la region.

Ahora bien, también es una demostracion de que este tipo
de esfuerzos requiere, por un lado, de tiempo para su madura-
cion y consolidacion. Es impensable tener de un dia para otro
un programa de la profundidad del que se venia desarrollando
en esta region. Por otro, requiere de capacidades en equipos lo-
cales para poder orquestar este tipo de agendas.

Sin embargo, como se coment6 en la introduccion, esto no es
fisica nuclear. Por tanto, estas capacidades institucionales locales se
pueden ir desarrollando a través de un enfoque de larning-by-doing, es
decir, trabajando en iniciativas c/uster concretas que permitan la apro-
piacion de estas capacidades por parte de todos los actores, tanto pa-
blicos como privados. De esa manera, la experiencia de Bogota-region
se podria replicar no solo en otras regiones de Colombia, sino en toda
Latinoamérica y en otros paises en desarrollo. En la medida en que
este tipo de esfuerzos se replique y escale, seguramente se podra en-

frentar de mejor forma el gran reto de productividad que nos aqueja.

209. Ver, por ejemplo, ecoRIS3 (2017): https://www.interregeurope.cu/ecoris3/news/news-ar-

ticle/ 1967 /ris3-tops-the-agenda-attci/; Ketels y Nielsen (2020); Munster Technological Univer-

sity (2017): https://www.cit.ie/vlinc.news?newsIld=567; Wilson (2018).


https://www.interregeurope.eu/ecoris3/news/news-article/1967/ris3-tops-the-agenda-attci/
https://www.interregeurope.eu/ecoris3/news/news-article/1967/ris3-tops-the-agenda-attci/
https://www.cit.ie/vlinc.news?newsId=567
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Capitulo 10

Marcos de politica
para el desarrollo de
iniciativas cluster

Ya se sabe cémo se inicia y como se gestiona el dia a dia
de una iniciativa cluster, lo cual les podria dar luces a los acto-
res de nivel local sobre como desarrollar este tipo de esfuerzos.
Ahora bien, generalmente este tipo de iniciativas no se imple-
mentan como instrumentos aislados. Mas aun, lo mejor seria no
desarrollarlas como tales, sino que sean parte de esfuerzos mas
amplios a nivel local y nacional en materia de desarrollo pro-
ductivo, de manera que se puedan aprovechar sinergias entre
diferentes instrumentos.

En el caso de Bogota-region, la agenda de iniciativas
cluster se enmarcaba, por un lado, bajo la Estrategia de Es-
pecializacion Inteligente (EEI) de Bogota-Cundinamarca, la
agenda de desarrollo productivo a nivel local que se trabaja-
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ba en el marco de la Comisién Regional de Competitividad
(CRC) de Bogota-Cundinamarca?®'’. Por otro lado, hacia par-
te de los esfuerzos en materia de politica industrial moder-
na que venia trabajando el Gobierno nacional, luego de la
expediciéon de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo
(CONPES 3866 de 2016).

En este capitulo se miraran en detalle estos dos ambitos
en los que se insertaba la agenda de iniciativas cluster de Bo-
gota-region, de manera que se puedan entender las sinergias
que se generan entre el trabajo de clusters y estos marcos mas
amplios de politica.

10.1 Estrategia de Especializacion
Inteligente y clusters

Desde comienzos de 2015, la CCB invit6 a un grupo de ac-
tores a que participaran en una especie de consejo asesor para la
construccion de una EEI para Bogota-region, la cual priorizaria
una serie de areas y tecnologias sobre las cuales se enfocarian los

principales esfuerzos y recursos de la region®'!

. Dicha priorizacion
tendria en cuenta, por un lado, la vocacion productiva de la region
y, por tanto, los sectores y actividades econémicas predominantes
alli. Por otro, consideraria las capacidades en materia de ciencia,

tecnologia e innovacion (C'Tel) con las que contaba la region.

210. Desde 2006 Colombia cuenta con una arquitectura institucional para articular los diferen-
tes actores de los sectores publico y privado, academia y sociedad civil para trabajar en esfuerzos
en materia de competitividad y desarrollo productivo. Hoy en dia dicha arquitectura tiene el
nombre de Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién. Ademas de tener instancias del
nivel nacional, al sistema lo componen 32 Comisiones Regionales de Competitividad, una por
cada departamento. En el caso de Bogotd-Cundinamarca, la Camara de Comercio de Bogota
(CCB) ejercia desde 2016 el rol de secretaria técnica de dicha CRC. Si bien en estricto sentido,
de acuerdo con el Decreto 1651 de 2019, debia ser el gobernador quien presidiera la CRC, lo
cierto es que desde 2016, en su condicién de secretaria técnica, era la CCB quien lideraba dicha
comision y, en particular, su comité ejecutivo.

211. Fui invitado a participar en dicho consejo asesor. En ese momento desempefiaba el rol de
vicepresidente del Consejo Privado de Competitividad y, por tanto, no tenia ninguna vincula-

cion laboral con la CCB.

a
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Este ejercicio de construccion colectiva cont6 con la facili-
tacion de una firma consultora espanola que ya habia tenido ex-
periencia en la construccion de este tipo de estrategias en Euro-
pa’'? (recuadro 5). Ademas de la CCB, cont6 con la participacion
de multiples actores de los sectores publico y privado, academia
y, en general, sociedad civil, mas alla de quienes integraban el
consejo asesor?”. En ese sentido, se realizaron multiples espacios
y talleres colectivos que contaron con la participaciéon de mas de
500 participantes de mas de 140 entidades, lo cual habla de la
legitimidad de este trabajo.

Recuadro 5.
{De dénde sale el tema de
Estrategias de Especializacion
Inteligente?

El concepto de Estrategias de Especializacion In-
teligente, o RIS3 por su sigla en inglés', no fue una crea-
cion de Bogota-Cundinamarca; se trata de un concepto
que se venia implementando en la Unién Europea (UE)
y que esta region adoptd y adaptd. Ahora bien, scual es
el origen de este concepto? ;Coémo se viene implemen-

tando en otras latitudes?

1. Research and Innovation Smart Specialization Strategies (RIS3).

212. La firma consultora que apoyo este ¢jercicio fue la firma Idom.

213. Solo por nombrar algunos: por parte del sector publico nacional, participaron representan-
tes del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, del Departamento Nacional de Planeacién
y de la Alta Consejeria para la Competitividad de la Presidencia de la Republica. Por parte del
sector publico local, participaron representantes de varias secretarias tanto del Distrito como de
la Gobernacién. Por parte del sector privado, ademas de la CCB, participaron ANDI Bogot4,

Probogota, Connect Bogota-Region, Invest in Bogota, Fenalco Bogota, entre otros.
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Luego de la crisis financiera global entre 2007 y
2009, los paises europeos se encontraban avidos de buscar
mayores niveles de crecimiento econémico. En particular,
querian encontrar formulas para que los «escasos» recursos
que venian invirtiendo en C'Tel pudieran ser mas efectivos
para detonar su crecimiento econémico. Estas naciones ve-
nian notando que la forma en que utilizaban esta inver-
sion no estaba teniendo el rédito que se esperaba. Todas
las regiones les estaban apuntando a las mismas tecnologias
—nanotecnologia, biotecnologia, TIC, etc.—, lo cual es-
taba llevando a una dispersion de recursos sin mayor pro-
fundidad e impacto. En el entretanto veian como Europa
continuaba rezagandose en la carrera frente a otros paises
en materia de tecnologia y de crecimiento en general.

De ahi que hayan adoptado con tanto ahinco el
concepto de Estrategias de Especializacién Inteligente.
En principio, esta era una construccion mas bien acadé-
mica’, pero con el tiempo se ha convertido en «la politica
mas ambiciosa en materia de innovacion regional que se
haya lanzado en la UE»’. Bajo estas estrategias, las re-
giones europeas debian identificar un conjunto de areas,
sectores y/o tecnologias en el que estarian enfocando sus
esfuerzos y recursos. Dicha priorizaciéon debia correspon-
der a las capacidades productivas y de investigaciéon de
cada una de las regiones. Solo una vez hecha esta priori-
zacion, las regiones podian acceder a los fondos estructu-
rales que tiene la Comision Europea para la financiacion
de proyectos en materia de C'Tel.

Vale la pena resaltar la alineaciéon de incentivos en-
tre el nivel local y el supranacional —en este caso, la
Uniéon Europea— que genera la existencia de recursos

supranacionales condicionados a la focalizaciéon de es-

2. Ver, por ejemplo, Foray, David y Hall (2009).

3. Aranguren, Magro, Morgan, Navarro y Wilson (2019).
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tuerzos bajo las RIS3 que desarrollen las regiones en Eu-
ropa. Como se vera mas adelante, en el caso de Colombia
no existe tal alineacion, lo que dificulta la implementa-
cion de este tipo de esfuerzos en el pais.

Desde el punto de vista conceptual, el concepto de
especializacion inteligente esta precedido de toda la lite-
ratura y evidencia empirica en materia de politicas indus-
triales modernas que se venia acumulando a finales del
siglo XX y comienzos del XXI, revisadas en el capitulo 2.
En otras palabras, se basa en la premisa de que no se pue-
de ser bueno en todos los sectores y todas las tecnologias
al mismo tiempo y, por tanto, las regiones deben priori-
zar, de acuerdo con sus actuales fortalezas.

Estas estrategias se basan adicionalmente en el con-
cepto de «descubrimiento emprendedor», segin el cual
las regiones deben buscar la sofisticacion y diversificacion
de sus aparatos productivos a partir de las adyacencias
a sus actuales capacidades. En otras palabras, deberian
apostarles a actividades econémicas que podrian estar
cercanas, en términos de las capacidades que se requie-
ren para su produccion, a las actividades econémicas ya
existentes en las regiones®.

Asi pues, el concepto de especializacion inteligente
es en realidad uno de «diversificaciéon inteligente», que
apunta a que las regiones, y en especial los empresarios,
puedan «saltar» hacia actividades econémicas que estan
cerca de sus actuales capacidades a partir de una inver-
sion inteligente de sus recursos en materia de CTel’. Se

4. Cabe anotar que el concepto de «descubrimiento emprendedor» se inspira a su vez
en la idea de entender el desarrollo econémico como un proceso de autodescubri-
miento, desarrollado por Hausmann y Rodrik en su famoso paper Economic Development

as Self-Discovery, citado anteriormente.

5. Asi incluso lo ha reconocido uno de sus autores, Dominique Foray, cuando ha men-
cionado en multiples espacios que fue un infortunio la utilizacién del término «espe-

cializacién», cuando en realidad se trataba de una «diversificacién» inteligente.
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hace especial énfasis en esto ya que Ricardo Hausmann,
uno de los lideres mundiales en estos temas, ha insistido
en varios foros sobre el error de buscar una «especializa-
ci6n inteligente» de los territorios en lugar de apuntarle
a una «diversificacion inteligente», lo cual ha generado
mucha confusion entre el pablico que no conoce el de-
talle de las disquisiciones conceptuales que hay detras®.

Cabe anotar que las RIS3 son politicas locales
(place-based policies) y, por tanto, tienen en consideracién
las particularidades de cada territorio, mas alla de las
fortalezas en materia productiva y de investigaciéon que
dan pie a la priorizacion. Es decir, se construyen e im-
plementan desde los territorios, con los actores locales y
a partir de las capacidades institucionales y de colabo-
racion locales. Por ello, no hay una tnica forma de im-
plementar este tipo de politicas, razén por la cual resulta
muy importante el aprendizaje que se pueda compartir
entre las diferentes regiones que vienen desarrollando
estas estrategias y la evaluacion y retroalimentaciéon que
se les pueda dar a los policymakers y los practitioners que es-
tan en el terreno implementando estos esfuerzos’.

Una de las regiones que se ha convertido en un
referente en cuanto a adelantar esfuerzos en materia de
RIS3 es el Pais Vasco. Con una historia en materia de
politicas industriales que data de los anos ochenta, esta
region ha logrado «construir sobre lo construido» e im-
plementar una de las RIS3 mas solidas de Europa. En

particular, priorizé tres areas de especializaciéon (manu-

6. Poniendo adicionalmente en aprietos a quienes hemos venido liderando agendas

en materia de especializacion inteligente.

7. La Comisiéon Europea ha montado toda una plataforma para difundir de qué
se trata el tema de especializacién inteligente y como se viene implementando en
diferentes regiones: https://s3platform.jrc.ec.europa.cu/. Mas aun, de manera per-
manente hay foros y congresos donde se intercambian evaluaciones sobre la imple-

mentacion de estos esfuerzos.
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factura avanzada, energia y biociencias-salud) y cuatro ni-
chos de oportunidad (alimentacién, ecosistemas, habitat
urbano e industrias creativas y culturales).

Ademas de haber establecido todo un sistema de
gobernanza multinivel para la construccion e implemen-
tacion de su RIS3?, vale la pena destacar el hecho de
que el Pais Vasco, al igual que otras regiones en Euro-
pa, ha utilizado las iniciativas c/uster como punta de lanza
para la materializacién de su especializacion inteligente’.
Puntualmente, las iniciativas c/uster han asumido lideraz-
go en los «grupos de pilotaje» —estos son los espacios
de gobernanza que soportan las agendas de las areas de
especializacion— y en la conduccion de proyectos bajo
la RIS3 vasca.

En resumen, el concepto de Estrategias de Especia-
lizacion Inteligente es muy til para buscar maximizar el
impacto de «escasos» recursos para CTel. Claramente,
esta situacion de pocos recursos en la materia no es ex-
clusiva de los paises europeos y, de hecho, resulta mas
insidiosa en paises y regiones en desarrollo. En definiti-
va, las RIS3 facilitan la articulaciéon de multiples actores
locales en torno a una serie de prioridades que cuentan
con la legitimidad de haber sido definidas de manera
colectiva. En el marco de estas agendas locales, las ini-
ciativas cluster han desempenado —vy estan llamadas a

desempefiar— un rol protagoénico.

8. Ver, por ejemplo, Aranguren et al. (2019).
9. Ver, por ejemplo, Wilson (2018).
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Luego de ano y medio de este proceso de construccion
colectiva, en junio de 2016 se lanz6 la EEI en el marco de un
evento de la CRC de Bogota-Cundinamarca que contd con

214

la asistencia de alrededor de mil personas*'*. Dicha estrategia

priorizaba cinco areas, alineadas con la vocacién productiva de
la region, sobre las cuales se focalizarian la mayor cantidad de
esfuerzos y recursos (figura 26).

Figura 26.

Estrategia de Especializacidn Inteligente de Bogotd-Cundinamarca.

Bogota-region
creativa
Servicios
empresariales

HUB de conocimiento avanzado

hrr

Ciudad-region sostenible

Cultura transformadora

Fuente: CCB (2020a).

214. Este lanzamiento conté con la presencia de la orquesta filarmoénica de Bogota, a manera
de simbolo sobre la importancia de trabajar todos en torno a una «Gnica partitura» en materia

de desarrollo productivo.
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La primera area se denominaba «Bogota-region Crea-
tiva» y buscaba abarcar los sectores y clusters relacionados con
las industrias creativas y culturales en su acepciéon amplia.
La segunda, llamada «Biopolo», procuraba abordar sectores
y clusters asociados con las ciencias de la vida tales como los
del ambito agropecuario y agroindustrial, asi como de salud,
farmacéutico y de cosmética. La tercera era «Servicios Em-
presariales» y comprendia sectores y clusters que tenian que ver
con servicios de alto valor agregado. La cuarta, «/7ub de Co-
nocimiento Avanzado», tenia como fin generar esfuerzos por
proporcionar el talento humano que necesitarian los sectores y
clusters de las otras areas, ademas de incluir proyectos de C'Tel
que fuesen transversales a varias areas. Por altimo, la quinta
area, «Ciudad Region Sostenible», cobijaba proyectos y accio-
nes que apuntaran a abordar desafios de sostenibilidad de la
ciudad y la region.

Vale la pena anotar lo amplia que quedé la priorizacién?',
lo cual sefiala lo dificil que es priorizar en el marco de estos ejer-
cicios de construccion colectiva?'®?'7. A pesar de ello, como se
vera, fue muy util la definicion de estas areas estratégicas.

Cuatro anos después de este lanzamiento, se podria decir
que la EEI de Bogota-Cundinamarca se materializaba a través
de dos conjuntos de esfuerzos (figura 27). Por un lado, a través
de un portafolio de proyectos de C'Tel que habian sido identifi-
cados y priorizados en el marco de la CRC y que apuntaban a
fortalecer las capacidades de la region en materia de C'Tel re-
lacionadas con las cinco areas de especializacion. Hasta el mo-
mento se venian desarrollando alrededor de 56 proyectos, que
ascendian a alrededor de USD 300 millones.

215. En algunas ocasiones nos preguntaban, no sin falta de razoén, ¢acaso qué se quedé por fuera?

216. A pesar de lo amplia de la priorizacién, mucha gente nos preguntaba también por qué no

se habia incluido tal sector o tal otro.

217. Esta dificultad para lograr priorizaciones mas acotadas no es exclusiva del ejercicio de
Bogota-Cundinamarca. En Europa también se ha dado esta situacion, lo cual ha llevado a la
critica de que estas estrategias implican escoger y no simplemente hacer listados amplios para

que nadie se quede por fuera.
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Figura 27.

Conjuntos de esfuerzos bajo la EEI.

Agenda de
Proyectos de CTel iniciativas cluster
y otras apuestas

sectoriales

Fuente: Elaboracién propia.

Los proyectos que componian este portafolio compartian
tres caracteristicas. En primer lugar, tenian diferentes dolien-
tes?'®, es decir que eran liderados o coliderados por distintos ac-
tores: el Distrito, la Gobernacion, la CCB o determinada uni-
versidad o cierto actor privado. En segundo lugar, alineado con
lo anterior, los proyectos tenian multiples fuentes de financia-
ci6n, tales como los recursos del Distrito o de la Gobernacion,
los de regalias, los de la CCB, entre otros. En tercer lugar, los
proyectos estaban en diferentes estadios de desarrollo. De esa
manera, algunos alcanzaron a implementarse y/o a inaugurarse
en el transcurso de esos cuatro anos?"?, mientras que otros se-
guian en etapa de estructuracién o en desarrollo?.

El segundo conjunto de esfuerzos a través del cual se ma-
terializaba la EEI es la agenda de 17 iniciativas cluster y otras
apuestas productivas, las cuales servian, al igual que en Europa

(recuadro J), de punta de lanza para materializar las areas de

218. En realidad, se les llamaba «querientes», en vez de dolientes, a los lideres o colideres de
los proyectos.
219. Un ¢jemplo de proyecto inaugurado fue la Nueva Cinemateca, que se describe en el capitulo 3y

que constituye una infraestructura importante para el Cluster de Industrias Creativas y de Contenido.

220. Un par de e¢jemplos de estos proyectos son, por un lado, el Distrito/Parque de C'Tel, que
apunta a desarrollar una zona geografica de la ciudad donde confluyan empresarios, empren-
dedores, universidades, centros de investigacion y otros actores del ecosistema de innovaciéon
relacionados con el sector de las TIC, y por otro, el Distrito del Bronx, el cual busca intervenir
una zona marginal de la ciudad que fue durante mucho tiempo escenario del crimen, la pros-

titucién y la venta de drogas para convertirla en el nuevo epicentro de las industrias culturales.

a
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especializacion (figura 28). Como ya se sabe a estas alturas, las
iniciativas cluster se traducian, a su vez, en un conjunto adicional

de proyectos*' y acciones®.

Figura 28.

Areas de especializacién y sus iniciativas cluster relacionadas.

Bogota @ =)

Regién creativa Cluster de Cluster de Cluster de
Comunicacion | Prendas de Vestir Gastronomia
grafica

Servicios ﬂﬂm

Empresariales Cluster de Cluster de Cluster de
Turismo de Servicios Logistica y
Negocios y Financieros Transporte

Eventos

g
Ciudad T@
Region

sostenible Energia Construccion
Eléctrica

Cluster de Cluster de

221. Entre 2016 y 2019 se habian trabajado alrededor de 130 proyectos en el marco de las ini-

ciativas cluster. Tan solo en 2019 esta cifra ascendi6 a alrededor de 80 proyectos.

222. Tan solo en 2019 se desarrollaban mas de 160 acciones en el marco de las iniciativas cluster.
244
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Cluster de Cuero, | Cluster de Cluster de Cluster de Cluster de
Calzado y Musica Joyeria y Industrias Software
Marroquineria Bisuteria Creativas y &TI
Contenidos

Cluster de Cluster de Cluster de Cluster de
Salud Lacteos Cosméticos Farmacéuticos

Hub de

Conocimiento
avanzado

Fuente: Adaptado de CCB (2020a).
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Toda esta compleja agenda de proyectos y acciones se ve-

nia trabajando en el marco de la CRC de Bogota-Cundinamarca.

Ahora bien, este espacio no se entendia s6lo como su comité ejecu-

tivo, que se reune una vez al mes**, sino como un «arreglo de arre-

glos institucionales», constituido por mas de 30 instancias o arreglos

institucionales, sobre los cuales reposaba toda la agenda (figura 29).

Figura 29.

CRC de Bogota-Cundinamarca como un «arreglo de arreglos institucionales».
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223. Esta es la forma como, en general, se entienden las CRC en el pais: como un tunico espacio

que se retne con cierta periodicidad.
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Secretaria técnica (CCB)

* Foro de Presidentes
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* Invest in Bogotd

» Camara de Comercio de Bogotd

* Consejo Privado de Competitividad
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+ 32 instancias identificadas
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Dentro de estos mas de 30 arreglos institucionales se en-
contraban las 17 iniciativas cluster, cada una con su respectivo
conjunto de arreglos institucionales, tal como se describi6 en el
capitulo 3. Ademas de un comité ejecutivo de la CRC que se re-
unia de manera mensual, existia un consejo asesor empresarial,
con empresarios iconicos con quienes se daba una reuniéon pe-
riddica para validar y recibir retroalimentacion de los avances de
toda la agenda bajo la EEI Por tanto, el gran reto detras de lide-
rar esta agenda estaba en como lograr que todo este conjunto de
arreglos institucionales marchara en torno a la «partitura Gnica»
en materia de desarrollo productivo que representaba la EEIL

Para monitorear el desarrollo de esta EEI se establecié
un sistema de indicadores®**, el cual, por un lado, incluia varia-
bles que, en principio, permitirian ver si los esfuerzos bajo esta
agenda estaban teniendo algin impacto sobre la sofisticacion y
diversificacion del aparato productivo, sobre las capacidades en
materia de C'Tel y, en tltimas, sobre «la aguja» de la productivi-
dad de la region. Por otro, este sistema permitia también hacer
seguimiento al estado de avance de los proyectos y acciones bajo
la agenda. Sin embargo, este sistema resulté demasiado comple-
jo y contenia muchas variables, por lo que indudablemente se
podria mejorar apuntando a su simplificacion.

Habiendo descrito a grandes rasgos la EEI de Bogo-
ta-Cundinamarca, ahora si es pertinente pasar a hacer explici-
tas las sinergias detras de enmarcar un esfuerzo de iniciativas
cluster bajo una agenda mas amplia de caracter local como la
EEI**. En primer lugar, una EEI permite pasar de una agenda
de esfuerzos individuales de ¢/usters a una agenda regional. Esto
tiene, como minimo, dos implicaciones. Por un lado, brinda
una narrativa envolvente que facilita la articulaciéon de actores
en torno a unas prioridades regionales, mas alla de unos sec-
tores especificos. En ese sentido, por ejemplo, mucha gente se

sentia participe de la EEI y sus areas a pesar de que sus agen-

224. Este sistema de indicadores fue desarrollado con el liderazgo de la Universidad Central.

225. Basado en la presentacion del profesor Christian Ketels (2016) en el Foro «Clusters y Valor
Compartido: Motores de Competitividad».
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das e intereses no estuvieran relacionadas con ninguno de los
17 clusters en especifico.

Por otro lado, la EEI da lugar a toda una serie de instru-
mentos y recursos que podrian ser utilizados —particular pero no
exclusivamente— por las iniciativas cluster. Esto, sin embargo, no
se dio asi en el caso de Bogota-Cundinamarca: st bien la EEI que-
do consignada en los planes de desarrollo tanto del Distrito como
de la Gobernacion, los instrumentos y recursos de los Gobiernos
locales no necesariamente se focalizaban sobre las areas bajo la
EEI ni sobre los 17 clusters. De este modo, en muchas ocasiones, los
proyectos y las acciones bajo la EEI y las iniciativas c/uster tuvieron
que competir para su financiaciéon junto con proyectos que no se
alineaban con las prioridades definidas por estas agendas, lo cual
no obedece a la légica y las ventajas de establecer prioridades.

En segundo lugar, una EEI empuja a las iniciativas clus-
ter a que, ademas de los esfuerzos en materia de sofisticacion, le
apunten a la diversificacion. Como se explico en el recuadro 5,
una EEI es una agenda de diversificacion inteligente a partir de
las fortalezas actuales. Sin embargo, las iniciativas cluster, dada su
misma naturaleza, podrian llegar a tener una inercia hacia sim-
plemente sofisticar las actividades econémicas del cluster, pero no
necesariamente a propiciar su diversificacion. Por tanto, una EEI,
al enfocarse en areas mas transversales, al tener espacios de go-
bernanza que promueven la hibridaciéon entre sectores, y al pri-
vilegiar proyectos que involucren a mas de un sector, fomentan el
trabajo nlercluster y, de esa manera, la diversificaciéon productiva.

Ademas de los beneficios que una EEI le proporciona a una
agenda de iniciativas cluster, también hay beneficios en la direccion
contraria. En primer lugar, las iniciativas c/uster le permiten a una
EEI pasar del qué hacer al como hacerlo y quién debe hacerlo,
pues cuentan con arreglos institucionales que facilitan la identifica-
ci6n e implementacion de proyectos y acciones bajo una EEI. Por
ello, si bien las areas de especializacion bajo la EEI de Bogota-Cun-
dinamarca podian abarcar sectores mas alla de los cobijados por
las 17 iniciativas cluster, no resultaba facil trabajar en proyectos y
acciones asociados a esos otros sectores ya que no contaban con

la organizacién que si tenian aquellos cobijados por las iniciativas.
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Mas alla de los arreglos institucionales que las soportan,
las iniciativas cluster cuentan con focos estratégicos y segmentos
de negocio priorizados —en otras palabras, cuentan con ese
punto B— que facilitan la identificaciéon de proyectos y accio-
nes bajo una EEI. En cambio, es mucho mas dificil identificar y
priorizar proyectos para un determinado sector cuando no exis-
ten una vision y un foco estratégico para este.

En segundo lugar, las iniciativas cluster le ponen empresa-
rios «de carne y hueso» a una EEI Es decir, le permiten a una
EEI evitar el riesgo de quedarse simplemente en una agenda
de caracter gubernamental y la convierten en una verdadera
agenda de trabajo colaborativo publico-privado. En el caso de
Bogota-Cundinamarca, como ya se menciond, las iniciativas
cluster contaban en 2019 con una participaciéon de mas de 6.400
actores, principalmente empresarios y representantes del sector
privado, lo que le daba legitimidad no solo a las iniciativas cluster,
sino a toda la EEI en la que estas se enmarcaban.

En resumen, como muy bien lo describe Wilson (2020),
en un mundo en el que las empresas tienen sus estrategias in-
dividuales, en el que las universidades y demas actores del eco-
sistema llevan a su vez sus propias estrategias, y en el que los
territorios cada vez mas avanzan hacia la construccion de las
suyas (tales como las establecidas por las EEI), las iniciativas c/us-
ter sirven como un puente articulador entre las estrategias de los

diferentes actores y los diferentes niveles (figura 30).

Figura 30.

Iniciativas cluster como articuladoras de estrategias.

a
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Estrategias de
las empresas

Estrategias de las
universidades

Dinamicas de cluster

Estrategias territoriales

Fuente: Adaptado de Wilson (2020).
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10.2 Politica Nacional de Desarrollo
Productivo y clusters

Ademas de la EEI las iniciativas cluster de Bogota-region
se enmarcaban bajo una politica de caracter nacional: la Poli-
tica Nacional de Desarrollo Productivo (PDP). En 2016, luego
de casi dos anos de construccion, el Gobierno nacional expidid
el documento CONPES 3866 que estableci6 esta politica?®, la
cual tenia como proposito «ordenar un poco la casa» y profun-
dizar los esfuerzos que Colombia venia haciendo en materia de
desarrollo productivo o de politicas industriales modernas, con
el objetivo de detonar la productividad del pais.

Si bien se podria argumentar que, a pesar de la caida en
desgracia de las politicas industriales comentada en el capitulo 2,
Colombia nunca dej6 de adelantar esfuerzos en materia de desa-
rrollo productivo, el pais si ha venido incrementando y profun-
dizando estos desde hace un poco mas de una década. Solo por
mencionar algunos, esta el Programa de Transformaciéon Pro-
ductiva (PTP), que inici6 en 2008 y definié una serie de sectores
a los cuales apuntaba a convertir en sectores «de talla mundial».
Otro esfuerzo relevante es la creacion de iNNpulsa en 2012,
agencia que se ha encargado de promover el emprendimiento
y la innovacién en el pais. También vale la pena mencionar la
gran oleada de iniciativas cluster que se dio a lo largo y ancho
del pais a partir del programa Rutas Competitivas iniciado por
iNNpulsa ese mismo afio.

En particular, la PDP apuntaba a detonar la productivi-
dad del pais a través de tres conjuntos de esfuerzos. El primero
consistia en abordar fallas de mercado y de gobierno relacio-
nadas con temas de transferencia de conocimiento y tecnologia
(extensionismo tecnologico), de innovaciéon y emprendimiento,
de brechas de capital humano, de financiacion (particularmente,

financiacion en etapa temprana), de encadenamientos producti-

226. Personalmente, participé tanto en impulsar la idea de que el pais construyera una politica
de este tipo como en su misma claboracién, en la que el Consejo Privado de Competitividad

tuvo un rol protagoénico.
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vos, de cumplimiento de estandares de calidad y de internacio-
nalizacién. El segundo propendia a definir unos lineamientos
para priorizar apuestas productivas a nivel departamental, y el
tercer conjunto implicaba esfuerzos para generar un entorno
institucional que promoviera la coordinacién entre actores pu-
blicos y privados a todo nivel para implementar estos esfuerzos
de desarrollo productivo’.

Cabe resaltar aqui un cambio fundamental que trajo esta
politica y que esta relacionado con el segundo esfuerzo men-
cionado, y es que, a partir de esta PDP, son las regiones —mas
precisamente, los departamentos—, a través de las CRC, quie-
nes definen cuales son los sectores, clusters y/o areas estratégicas
que querran trabajar de la mano con el Gobierno nacional. Esto
representa un cambio de paradigma estructural con relacion a
cémo el pais venia realizando esfuerzos en la materia. En otras
palabras, se pasaba de una aproximacion tp-down, o «de arriba
hacia abajo», tal como la que ejemplificaba un programa como el
PTP, a una mas de caracter bottom-up, o «de abajo hacia arriba».

En concordancia con lo explicado en el capitulo 2, esta po-
litica se alineaba con la nocién de que «la mayor cantidad de la
accién en materia de desarrollo productivo debe ocurrir a nivel
local». Para materializar esto, los departamentos debian construir
e implementar lo que se denominaban Agendas Integradas de
Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon®*. Precisamen-
te, la EEI de Bogota-Cundinamarca no era otra cosa sino la mate-
rializacion a nivel local de la PDP. Es decir, la EEI era la «agenda
integrada» de esta region, de la que habla el CONPES 3866.

Vale la pena ahondar un poco sobre la decision estratégica
y deliberada que tom¢ la CRC de Bogota-Cundinamarca para
que la EEI fuese su Gnica agenda. Desde su creacion, las CRC
del pais han tenido la responsabilidad de articular a los acto-
res locales para desarrollar esfuerzos en materia de competiti-
vidad. Ahora bien, esta ultima es un concepto bastante amplio

que puede abarcar un sinnamero de temas. Basta revisar lo que

227. Departamento Nacional de Planeacién (2016).

228. Hoy en dia a estas se les denomina Agendas Departamentales de Competitividad e Innovacién.
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mide el Indice Global de Competitividad que calcula el Foro
Econémico Mundial para darse cuenta de que dentro del con-
cepto de competitividad puede caber «lo divino y lo humano»:
desde el funcionamiento de justicia de un pais hasta el de su
mercado de capitales; desde los niveles de corrupcion hasta la

229 Lo mismo ocurre cuando

cobertura de su educacién basica
se examina un indicador analogo a nivel subnacional, como el
Indice Departamental de Competitividad que calcula el Conse-
jo Privado de Competitividad (2019a).

Ademas de la multitud de temas que abarcan, estos indices
no permiten identificar dénde pueden estar las restricciones mas
vinculantes (most binding constraints) a la productividad. Aun en el
caso de que no existiesen restricciones presupuestarias ni de ca-
pital politico, estos indicadores no dan luces de por donde habria
que empezar. Tampoco indican, como se explico en la introduc-
ci6n, como se puede mejorar en las dimensiones que tratan de
capturar. Ni qué decir de los problemas de causalidad que existen
entre mejorar en estos indices y lograr mayores niveles de creci-
miento, los cuales se han explicado anteriormente en el libro.

Mas alla de los anteriores problemas, muchas de las di-
mensiones que miden estos indicadores no se alinean con la na-
turaleza de las CRC*"; en particular, con la composicién mixta
de actores de los sectores publico y privado, academia y socie-
dad civil de estos espacios. Esto ocurre en la medida en que mu-
chas de las variables de estos indicadores abordan temas para los
cuales no necesariamente se requiere de una articulacion multi-

partita de actores®'.

229. World Economic Forum (2019).

230. Parte del problema con el funcionamiento de las CRC en el pais se deriva del hecho de que
muchas de ellas han tratado de abordar agendas demasiado amplias para «mejorar la competiti-
vidad», con todo lo que eso puede implicar, tomando como referentes los indices internacionales
y subnacionales en materia de competitividad. Esto ha llevado a una gran dispersion de esfuerzos,

a una baja efectividad de las agendas de estas CRC vy, por tanto, a una pérdida de su legitimidad.

231. Este es el caso, por ejemplo, de temas como los rezagos en infraestructura local o debili-
dades en la educacion basica del departamento. Por mas que al sector privado le interese que
estos temas se resuelvan, lo cierto es que estos son principalmente del resorte de las autoridades
locales. Por tanto, de poco sirve dedicarles el poco tiempo y las pocas capacidades institucionales

de las CRC a ese tipo de temas.

a

253



a

254

INICIATIVAS
CLUSTER

Todo lo anterior llevé a que el foco que se escogiera para la
CRC de Bogota-Cundinamarca no fuera mejorar en estos indi-
cadores ni en temas transversales en materia de competitividad,
sino trabajar en una agenda de desarrollo productivo. Dada la
composicion de las CRC, estas si tienen ventaja comparativa
para trabajar precisamente en ese ambito, donde si se requiere
de una intensa articulacion entre el sector publico y el privado.
Para la CRC de Bogota-Cundinamarca, la EEI era esta agenda.

De esa manera, la agenda de desarrollo productivo de la
CRC de Bogota-Cundinamarca centraba sus recursos y esfuer-
zos sobre proyectos y acciones relacionados con cinco lineas te-
maticas (1. CTel; 2. Capital humano; 3. Fortalecimiento y em-
prendimiento; 4. Internacionalizacién y comercializacion, y 5.
Logistica e infraestructura), con foco sobre las cinco areas de es-
pecializacion y materializandose especialmente sobre los 17 clus-
ters sobre los cuales se venian desarrollando iniciativas (figura 31).

Figura 31.
Focalizacién de esfuerzos bajo la EEl de Bogotd-Cundinamarca.

| CTel

Logistica e Hub de Capital
infraestructura conocimiento Bio-polo humano
avanzado

Iniciativas cluster y otras
apuestas sectoriales

Ciudad-region Bogota-region
sostenible creativa

Servicios Fortalecimiento y
empresariales emprendimiento

Internacionalizacion

Fuente: CCB (2020a).

Con esta logica, bajo la EEI de Bogota-Cundinamarca
y su agenda de iniciativas cluster relacionada se buscé perma-

nentemente financiar los proyectos y las acciones con recursos
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publicos del nivel nacional a través de convocatorias y demas
modalidades y con recursos del Sistema General de Regalias
(SGR), entre otras fuentes. Sin embargo, a diferencia del caso
europeo, donde el acceso a recursos de los fondos estructura-
les esta limitado a financiar proyectos y agendas asociados a las
areas de especializacion de las EEI de las regiones (recuadro 5),
en el caso de la PDP en Colombia no existia tal condicionalidad.

Dado lo anterior, cualquier otro proyecto presentado por
cualquier persona o institucién, no necesariamente participante
de la respectiva CRC, podia acceder a los «escasos» recursos
del Gobierno nacional o del SGR. Lo que es peor, esa situacion
conllevaba la posibilidad de que se financiaran proyectos sobre
sectores o temas que no estaban priorizados en el marco de las
CRC o que no seguian las l6gicas de las agendas de las CRC*2.

Ademas de los problemas de dispersion de recursos y poco
impacto, la falta de alineaciéon de incentivos y recursos entre el
nivel nacional y el local lleva a que sea atn mas dificil alinear
a los diferentes actores en torno a una unica agenda bajo las
CRC, como lo era la EEI para la CRC de Bogota-Cundinamar-
ca. Bajo estas condiciones, la racionalidad de los actores locales
podria ser «;Para qué sirve estar y tener una agenda bajo la
CRC si cualquiera puede tener acceso a las fuentes de recur-
sos?». Dicho planteamiento podria aplicar incluso para los Go-
biernos locales, que bien podrian obviar a sus respectivas CRC
para avanzar sus propias agendas de proyectos. Toda esta situa-
ci6n ha impedido el fortalecimiento de las CRC en el pais®®.

A pesar de esta situacion y de otras debilidades que pueda
tener la PDP (recuadro 6), la CRC de Bogota-Cundinamarca

232. Si bien el CONPES 3866 habla de que «el Gobierno nacional suscribira» agendas integra-
das de las CRC que cumplan con ciertos criterios, la realidad es que dicha «suscripcién» no ha
tenido en la practica ningtn efecto vinculante con relacién a la focalizacién de recursos ni a la

atencién por parte del Gobierno nacional.

233. Recientemente se aprob6 una ley (Ley 2056 de 2020) que ajusta el SGR y que apunta a forta-
lecer el rol de las CRC en la asignacién de estos recursos. Sin embargo, por lo que se puede obser-
var, la redaccién de la ley no es lo suficientemente vinculante con relacién al rol de las CRCy a la
financiaciéon de las agendas de estas comisiones. Cabe anotar adicionalmente que el problema de

alineacion de recursos entre el nivel nacional y en el nivel local va mas alla de los recursos del SGR.
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logré avanzar de manera importante en la implementacion de
su EEI a través de un trabajo articulado de multiples actores y
multiples instancias, basado en un liderazgo colectivo en el cual

las iniciativas cluster camplieron un rol protagénico.

Recuadro 6.
Otras cosas por mejorar en
la Politica de Desarrollo
Productivo de Colombia

Mas alla del problema de la falta de alineacion de in-
centivos y recursos entre el nivel nacional y el local, existen
otras debilidades en la PDPy; en general, en los esfuerzos que
el pais viene haciendo en materia de desarrollo productivo.

En primer lugar, los recursos que el pais esta de-
dicando a financiar estos esfuerzos siguen siendo margi-
nales. De acuerdo con una evaluacién realizada por la
OCDE (2019), se identificaron 83 instrumentos que dan
cuenta de alrededor de USD 243 millones, lo cual repre-
senta alrededor del 0,09 % del PIB del pais'.

Probablemente, este tipo de esfuerzos de desarrollo
productivo no necesitan cuantiosos recursos, y lo que se
requiere, como muchos afirman, es un mayor nivel de
articulacion de actores y de los recursos existentes. Sin
embargo, el pais no va a lograr la verdadera transforma-
cion productiva que requiere si no aumenta de manera
importante los recursos que destina a este tema. Como se

ha insistido a lo largo del libro, estos no deberian prove-

1. Es posible que esta cifra subestime los recursos que el pais realmente estd invir-
tiendo en esfuerzos de desarrollo productivo. Por ejemplo, no tiene en cuenta los que
vienen invirtiendo las cdmaras de comercio del pais, por citar solo una de las posibles
fuentes faltantes. No obstante, la cifra si es ilustrativa de la necesidad de aumentar los

recursos que el pais destina a los temas de desarrollo productivo.
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nir exclusivamente del sector publico; el sector privado,
la academia y los demas actores del ecosistema de CTel
del pais también tendran que incrementar sus aportes.
En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, los
esfuerzos en estos temas siguen siendo a su vez marginales.
Muchas de las metas incluidas en el CONPES 3866 son
demasiado timidas para un pais del tamano de Colombia.
Por ejemplo, la PDP —-cuya implementacion se plantea
para un horizonte de tiempo de diez afos (2016-2025)—
apunta a atender 8.334 empresas a través de esquemas de
extensionismo tecnologico. Esto representa tan solo alre-
dedor del 0,5 % del total de empresas registradas en el
pais®. Ni qué decir si se toma el nimero total de empresas,
incluyendo las informales, las cuales también requieren de
esfuerzos en materia de extensionismo para aumentar su
productividad y, de esa manera, salir de la informalidad.
Mas alla de las metas incluidas en el documento
de politica, los esfuerzos que se vienen haciendo son in-
suficientes para el reto que tiene el pais. Por ejemplo, el
programa de Fabricas de Productividad, liderado por
Colombia Productiva y a través del cual se viene avan-
zando en materia de extensionismo tecnologico, en co-
laboracién con las camaras de comercio del pais, esta
atendiendo un nimero pequeno de empresas frente a las
necesidades que se tienen®. Por tanto, serd importante re-
definir las metas que se tienen en materia de desarrollo
productivo y escalar los esfuerzos que se vienen haciendo.
En tercer lugar, vale la pena anotar el alto grado de
dispersion de recursos e instrumentos que senala la OCDE

en la evaluacion mencionada. De acuerdo con esta enti-

2. Se toman como base las 1.620.000 empresas que, de acuerdo con Confecamaras,

tenian un registro mercantil en Colombia en 2019.

3. Como ya se habia mencionado, este programa venia atendiendo alrededor de

1.800 empresas, y se tenia el objetivo de atender alrededor de 4.000 para el afio 2022.
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dad, de los 83 instrumentos identificados bajo la PDP, diez
de ellos abarcan mas del 80 % de los recursos. En otras
palabras, hay una gran atomizacién de recursos en una
cantidad de instrumentos, lo cual implica una gran carga
institucional y operativa, al tiempo que una dispersion de
esfuerzos. Valdria la pena tratar de «recoger la pita» y tra-
tar de condensar los «escasos» recursos que tiene el pais en
la materia sobre una menor cantidad de instrumentos cuya
efectividad se haya confirmado a través de evaluaciones.

En cuarto lugar, preocupa la excesiva focalizacion
de estos «escasos» recursos sobre el sector agropecuario,
el cual recibe el 30 % de esta financiacion segtin la misma
evaluacion de la OCDE. En este mismo sentido, en 2020
el Gobierno nacional pidi6 a las CRC de los 32 departa-
mentos priorizar dos proyectos sobre los cuales haria espe-
cial seguimiento. De los 64 proyectos priorizados, 24 co-
rrespondian al sector agropecuario, es decir, casi el 40 %*.

Sin demeritar su importancia, si inquieta que una
buena porcion de los pocos recursos se esté destinando
a un sector que solo representa alrededor del 6 % del
PIB del pais. Mas aun, que se esté destinando a un sector
que no necesariamente seria el que mas podria aportar
a la sofisticacion y diversificacion del aparato producti-
vo colombiano. Por tanto, es clave que se logre una me-
jor distribucion de recursos entre los diferentes sectores,
buscando incluso focalizar una mayor cantidad de estos
sobre sectores de mayor nivel de sofisticacién y que per-
mitan un mayor proceso de diversificacion.

En quinto lugar, la desalineacion de recursos entre el
nivel nacional y las agendas locales mencionada puede estar

4. La economia politica detras de las CRC lleva a un favorecimiento del sector agro-
pecuario sobre el resto de sectores dado que las CRC son lideradas por los goberna-
dores de cada departamento, y estos tienen incentivos politicos para favorecer a los

municipios rurales de sus departamentos.
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llevando a una menor efectividad y eficiencia en la inversion
de los recursos. Tal como se explico en el recuadro 3, sera
importante alinear los recursos con las agendas de desarrollo
productivo que se estén trabajando en el marco de las CRC
y, en particular, con los proyectos y las acciones que se ven-
gan adelantando en el marco de las miciativas cluster.

En sexto lugar, y relacionado con lo anterior, el
Gobierno nacional y los Gobiernos locales no estan uti-
lizando de manera profunda las iniciativas cluster como
punta de lanza para materializar sus esfuerzos en cuanto
a desarrollo productivo a nivel local. Una forma como
se evidencia este problema es la falta de alineacion entre
los proyectos presentados ante el SGR vy las agendas de
las iniciativas cluster. Adicionalmente, los ministerios y
demas agencias del nivel nacional —quizas con la sola
excepcion del Ministerio de Comercio, Industria y Tu-
rismo— no estan utilizando las iniciativas cluster ni las
CRC para aterrizar sus politicas al nivel local. En esta
misma linea, esfuerzos de desarrollo productivo del nivel
nacional, como los Pactos por el Crecimiento y la Ge-
neracion de Empleo, deberian coordinarse y aterrizarse
mas con el concurso de las iniciativas cluster y las CRC®.

Este es un problema que se refleja incluso desde el
mismo CGONPES 3866. Este menciona poco el rol de las
iniciativas cluster en la implementacion de esta politica cuan-
do, en linea con su tercer objetivo especifico de «generar
un entorno institucional que promueva la coordinacion en-
tre actores», las iniciativas cluster, en conjunto con las CRC,

deberian ser el principal vehiculo para articular actores,

5. Entre 2019 y 2020 el Gobierno nacional, en cabeza de la vicepresidente de la
Repiblica, firmé 22 pactos sectoriales, denominados Pactos por el Crecimiento y la
Generacién de Empleo, para abordar cuellos de botella y desafios que pudieran estar
enfrentando 22 sectores o cadenas productivas. Estos pactos contaron, en general, con
la participacién de los gremios del nivel nacional, pero con poca o ninguna partici-

pacion de las iniciativas cluster que se venian trabajando a lo largo y ancho del pais.
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esfuerzos y recursos para ejecutar estas agendas de desarro-
llo productivo a nivel local. Por tanto, es clave corregir esta
situacion. Para ello, por un lado, es preciso que haya una
clara directriz por parte de los Gobiernos nacional y locales
para que se utilicen las iniciativas cluster y las CRC como ve-
hiculos para aterrizar politicas a nivel local, y por otro lado
se podria considerar establecer un esquema de incentivos
pecuniarios para propiciar dicha utilizacién®.

En séptimo lugar, existe una gran heterogeneidad
en la calidad y profundidad de los esfuerzos que vienen
realizando los diferentes departamentos, a través de sus
CRC, en materia de desarrollo productivo. Este proble-
ma tiene, a su vez, varias causas que habria que abordar.
Por una parte, las capacidades institucionales varian de
forma considerable entre los diferentes departamentos
del pais. Asi pues, y considerando que este tipo de esfuer-
zos de desarrollo productivo, y en particular de inicia-
tivas cluster, es intensivo en capacidades institucionales y
en articulaciéon de actores, es clave profundizar el trabajo
por zanjar las brechas en las capacidades institucionales
de los diferentes departamentos, incluyendo acompana-
miento individual a departamentos y desarrollo de espa-
cios para el intercambio de buenas y malas practicas.

Relacionado a lo anterior, esta el hecho de que exis-
te una gran heterogeneidad en las capacidades institucio-
nales entre las diferentes camaras de comercio del pais. En
la medida en que, como se ha repetido, «la mayor parte de
la accion en materia de desarrollo productivo debe ocurrir
a nivel local», se hace necesario contar con agencias de

desarrollo productivo locales, tal como es el caso de SPRI

6. Por ejemplo, se podria establecer un esquema bajo el cual, por cada peso que
} >

pudieran poner las entidades territoriales en proyectos o acciones relacionados con

las iniciativas cluster y las CRC, el Gobierno nacional pueda anadir una fracciéon

adicional de financiacion.
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en el Pais Vasco o Acci6 en Catalufia. Colombia no cuen-
ta con este tipo de agencias desde el sector publico, aun-
que si tiene un sistema cameral que incluye 57 camaras de
comercio en todo el pais que, de alguna manera, vienen
cumpliendo el rol de estas agencias locales’.

El problema esta en las diferencias sustanciales en
las capacidades entre las diferentes camaras vy, por tanto,
en los esfuerzos en materia de desarrollo productivo que
estas vienen realizando. Resolver esto pasaria, entre otras,
por buscar una consolidacién en el nimero de camaras de
comercio del pais, de manera que se pudieran aprovechar
economias de escala y asi desarrollar agendas mas contun-
dentes en todos los departamentos del pais®. Pasaria tam-
bién por establecer un sistema de indicadores que permitie-
ra medir de una forma objetiva y homogénea los esfuerzos
que realizan las diferentes camaras del pais, de manera que
se puedan dejar en evidencia las diferencias en la profundi-
dad y calidad del trabajo de las distintas camaras.

Por otra parte, la gran heterogeneidad en la calidad
y profundidad de los esfuerzos entre departamentos se
debe también a la falta de directrices mas concretas desde
el nivel nacional con relacion al trabajo que se espera del
nivel local. Si bien esto podria parecer un tema sensible
desde el punto de vista de la autonomia de los actores lo-

7. Este «econd best» de las camaras de comercio funcionando como agencias de desarro-
llo productivo local puede incluso tener ventajas con relaciéon a un modelo publico de
agencias locales. Al ser entidades privadas, las camaras no estan necesariamente sujetas
al vaivén que implican los cambios de administracion del Gobierno nacional y de los
Gobiernos locales, lo cual es una gran ventaja cuando se trata de agendas de desarrollo

productivo, las cuales generalmente tienen una naturaleza de mediano y largo plazo.

8. De las 57 camaras de comercio que hay hoy en el pais, una buena parte de ellas es-
casamente tiene la capacidad de desempenar su funcién principal de llevar el registro
mercantil, y mucho menos de ejecutar esfuerzos importantes en materia de desarrollo
productivo. En la medida en que se pudiera reducir de manera importante el nimero
de camaras y consolidar esta capacidad en un menor nimero de ellas, se podrian
aprovechar economias de escala en el manejo del registro y en la implementaciéon de

esfuerzos en materia de desarrollo productivo.
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cales, durante anos las CRC de los diferentes departamen-
tos han estado avidas de recibir lineamientos por parte del
Gobierno nacional, particularmente en aquellos territorios
de menor nivel de desarrollo y menores capacidades insti-
tucionales. Es en ese sentido que, por ejemplo, el Gobierno
nacional deberia orientar a las CRC del pais para que fo-
calicen sus esfuerzos en agendas de desarrollo productivo.
Como se menciono, las CRC tienen ventaja comparativa
para dedicarse a este tipo de agendas, y no necesariamente
para abordar agendas «genéricas» en materia de competi-
tividad y lo que eso quiera decir.

En octavo lugar, a pesar de que el CONPES 3866
busca darles un mayor protagonismo a las regiones en
materia de desarrollo productivo, este documento, al
igual que su implementacion, sigue teniendo un sesgo
centralista, que no se alinea con la importancia de los
esfuerzos a nivel local en la materia. Como muestra de
ello tan solo basta tomar el procedimiento que plantea la
PDP para la priorizacién de apuestas productivas, donde
se requiere de una especie de aval por parte del nivel na-
cional para «formalizar» esta priorizacion.

Con relacion a esta priorizacion, es importante que,
por un lado, se les dé mayor discrecionalidad a los depar-
tamentos y sus CRC en la definicion de sus apuestas y, por
otro, se disminuya la rigurosidad técnica que se exige en el
momento de priorizar. Como se coment6 en el capitulo 4 y
queda confirmado con el ejercicio de construccion colectiva
que se dio para la definicién de la EEI de Bogota-Cundina-
marca, mas importante que el rigor técnico es la legitimidad
que tenga la priorizacion frente al resto de stakeholders locales.

Mis alla del tema de la priorizaciéon de apuestas,
es clave que se profundice la descentralizacion de los es-
fuerzos de desarrollo productivo que viene realizando el
pais, lo cual pasa, entre otras, por abordar varios de los

puntos mencionados anteriormente en este recuadro,
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pero también por que los Gobiernos y demas actores
locales entiendan y asuman el liderazgo de sus propias
agendas en la materia.

Por dltimo, y como ya se mencionaba en la intro-
duccién, falta mayor evaluacién e investigaciéon no solo
sobre la implementacion del CONPES 3866, sino, en
general, sobre todo lo que se esta haciendo en el pais en
materia de desarrollo productivo. Cabe recordar que la
implementacion de este tipo de esfuerzos debe corres-
ponder a un proceso de experimentacion, de ensayo y
error, y por tanto es fundamental aprender de lo que se
esta haciendo, ver qué esta funcionando para analizar si
se justifica escalarlo, e identificar qué no esta, de manera
que se pueda ajustar o eliminar.

Esta evaluacion no solo debe circunscribirse a los
instrumentos e intervenciones, sino que debe incluir tam-
bién aspectos institucionales; concretamente, como es la
mejor forma de organizarse para trabajar en estos esfuer-
z0s, como deben estar alineados los incentivos entre las
gobernanzas multinivel y cémo se podria mejorar la ar-
ticulacion de actores. En la medida en que haya mayor
evaluacion e investigacion en la materia, los policymakers y
los practitioners podran tener mayores luces para una me-
jor implementacion de estos esfuerzos.

Para concluir, Colombia ha hecho grandes avances
en el ambito del desarrollo productivo, que incluyen, entre
otros, haber plasmado un documento de politica sobre la
materia. Sin embargo, el pais no se puede dar por satisfe-
cho, sobre todo cuando enfrenta el reto de una producti-
vidad en declive. En este recuadro se plantean algunos de
los frentes en los que habria que mejorar. Muchos de ellos
estan relacionados con darles un papel mas preponderante

a las iniciativas cluster en la ejecucion de estos esfuerzos.
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Para ir cerrando este capitulo en el que se ha enmarcado
el trabajo de iniciativas cluster de Bogota-region bajo dos marcos
de politica, uno de nivel local y otro de nivel nacional, vale la
pena plantear una ultima idea: mas que hablar de una politi-
ca de clusters, las iniciativas cluster deberian ser utilizadas como
vehiculo para la materializaciéon a nivel local de muchas otras
politicas. Es asi como se esperaria ver que una politica de C'Tel
incluyera las iniciativas cluster como una de las formas en que
se 1dentificarian y priorizarian proyectos en la materia. De la
misma forma, se esperaria que una politica de emprendimiento
utilizara a las iniciativas c/uster como uno de los vehiculos para
«verticalizar» parte de los recursos e instrumentos en emprendi-
miento®*. Asimismo, una politica de pertinencia del capital hu-
mano deberia utilizar las iniciativas cluster y sus arreglos institu-
cionales para identificar y cerrar brechas de talento humano. En
esa misma linea se podrian mencionar otros temas de politica
como internacionalizacion, extensionismo, financiacién, soste-
nibilidad, politicas sectoriales (¢.g, turismo, agro, salud, energia,
vivienda, transporte, etc.), entre otros.

Esta utilizacion de las iniciativas cluster para aterrizar po-
liticas e instrumentos no debe limitarse al ambito nacional; lo
mismo debe ocurrir a nivel local. Es asi como, por ejemplo, una
politica de C'Tel como la que disefi6 el Distrito en 2019 ha de-
bido incorporar las iniciativas c/uster como vehiculo central para
la materializacion de sus objetivos. Sin embargo, dicha politica
hace mencion marginal del tema de c/usters y no se refiere a las
iniciativas cluster que venia trabajando la region®”.

De la misma manera, un instrumento como los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT), que en el caso de Colombia
se utilizan para que los municipios y los distritos planifiquen y

orienten el desarrollo fisico del territorio, deben tener en cuen-

234. Por ejemplo, a finales de noviembre de 2020 se aprob6 una nueva politica de empren-
dimiento en Colombia con la expedicién del CONPES 4011. Desafortunadamente, este do-
cumento no hace ninguna alusién a las iniciativas cluster a pesar de que estas podrian ser un
vehiculo clave para «verticalizar» esfuerzos bajo esta politica. Ver Departamento Nacional

de Plancacién (2020).

235. Secretaria Distrital de Desarrollo Econdémico, Industria y Turismo (2019).
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ta al definir sus lineamientos las aglomeraciones econémicas
existentes, al igual que las iniciativas cluster que se estén imple-
mentando para su fortalecimiento. De tal forma, estos POT
podrian servir como catalizadores del desarrollo de los clusters y
evitar convertirse en un obstaculo para su desarrollo®®.

Tal como se ha dejado entrever, tanto a nivel nacional
como en el caso de Bogota-Cundinamarca, hay mucho espa-
cio de mejora en cuanto a la utilizacion de las iniciativas cluster
que se vienen gestando a lo largo y ancho del pais para ma-
terializar a nivel local las politicas e instrumentos de los dife-
rentes niveles de gobierno. Ahora, es cierto a su vez que estas
debilidades en la articulaciéon de politicas e instrumentos no
son exclusivas de esta region; en el caso de Europa también se
han presentado dichas dificultades. De ahi que siempre sera
un reto articular politicas, instrumentos y gobernanzas mul-
tinivel, evitando asi duplicidades en los diferentes niveles y
buscando alinear esfuerzos con aquellos que se realizan en el
marco de las iniciativas cluster.

En resumen, es clave que las iniciativas cluster se enmar-
quen en politicas mas amplias del nivel nacional o del nivel
local, de manera que se puedan aprovechar de mejor forma las
sinergias que se pudieran dar entre los multiples esfuerzos. Si
bien en el caso de Bogota-Cundinamarca hay muchas oportu-
nidades para mejorar la articulacion con diferentes politicas e
instrumentos, los avances en los tltimos afios han sido sustan-
ciales, y su experiencia debe servirles a otras regiones del mun-
do sobre qué se deberia tratar de emular y qué definitivamente
habria que hacer diferente y mejorar.

236. Cabe anotar que el nuevo Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota se encontraba en

proceso de expedicién en el momento de escribir este libro.
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Capitulo |1

Comunicar, comunicar,
comunicar

Permanentemente le repetia a mi equipo: «Podemos es-
tar trabajando la agenda de iniciativas cluster mas importante
del mundo... del mundo no, de la galaxia... que si la genle no
conoce lo que estamos haciendo, de poco o nada sirve». Esta
aseveracion puede aplicar para muchos otros temas y circuns-
tancias. Sin embargo, no puede ser mas cierta en el caso del
trabajo de clusters, particularmente cuando se trabaja en una
agenda que, como era el caso de la de Bogota-region, busca
mejorar el entorno de negocios especifico de los clusters, sin que
necesariamente los empresarios de las aglomeraciones subya-
centes tengan que percatarse.

El tema de comunicaciones no fue uno de los fuertes de
la agenda de iniciativas cluster de Bogota-region ni de la Es-
trategia de Especializacion Inteligente (EEI) de Bogota-Cun-
dinamarca. Sin embargo, como ha sido la logica a través del
libro, en estos aspectos no solo se debe aprender de las buenas
practicas, sino —y principalmente— de aquellas donde hay
oportunidades de mejora.
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En ese sentido, este capitulo apunta a seguir ahondando
en los «comos» detras de los esfuerzos en materia de iniciativas
cluster y de desarrollo productivo en general. En este caso, se
pretende dar luces sobre como se podria disenar e implementar
una estrategia concienzuda de comunicaciones, a partir de unas

primeras respuestas a una serie de preguntas sobre el tema.

I1.1 ;Por qué es importante comuni-
car en el marco de estos esfuerzos?

Generalmente, este tema de comunicaciones no aparece
en la literatura sobre el tema de clusters o de desarrollo produc-
tivo en general, posiblemente porque muchos lo consideren un
tema /ight al que no se le debe dar mayor importancia. Puede
ser también porque muchas personas lo den por sobreenten-
dido y, por tanto, crean que no vale la pena ahondar en ¢l en
los libros y papers sobre el tema. A pesar de ello, es un elemento
central para poder desarrollar de manera efectiva una agenda
de iniciativas cluster.

Ahora bien, ¢por qué es tan importante el tema de comu-
nicaciones en el marco de estos esfuerzos? Como minimo, podria
haber cinco razones. En primer lugar, comunicar lo que se esta
haciendo permite cimentar la legitimidad del trabajo que se esta
haciendo y de la institucionalidad que respalda este trabajo. Cabe
recordar, por un lado, que el trabajo de iniciativas cluster implica
muchas veces trabajar en proyectos y acciones que buscan mejo-
rar las condiciones del entorno especifico del cluster. Eso quiere
decir que muchos de estos esfuerzos tienen el caracter de bien
publico especifico y, por tanto, es posible que, de no comunicar,
los empresarios de la aglomeracion jamas se enterarian de ellos.

Por otro lado, no sobra reiterar que quienes participan en
los arreglos institucionales de las iniciativas c/uster, por lo menos en
un caso como el de Bogota-region, son tan solo una fraccién mar-
ginal de los empresarios que hacen parte de las aglomeraciones
subyacentes. Mas aun, quienes atienden estos espacios de gober-

nanza lo hacen en representacion de los intereses de esos otros mi-
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les de empresarios que no asisten. Por tanto, comunicar el trabajo
que se realiza en pro de todos los empresarios de la aglomeracion
es una forma de apuntalar la legitimidad de quienes representan
a la gran mayoria en estos arreglos institucionales frente al resto
de stakeholders. Esta legitimidad es de hecho particularmente im-
portante cuando la iniciativa interacta frente al sector publico,
ya que le permite representar los intereses en materia de produc-
tividad de los empresarios de la aglomeracion.

En segundo lugar, comunicar lo que se esta haciendo es
una forma de gestionar expectativas. Por una parte, conviene re-
cordar que existe mucha confusion sobre lo que es una iniciativa
cluster, asi que comunicar lo que se esta haciendo es una forma
de anclar las expectativas con relacion a lo que los actores deben
esperar del trabajo de la iniciativa. Por otra parte, como ya se
ha dicho, las agendas bajo estas iniciativas tienen, en general, un
caracter de mediano y largo plazo. En ese sentido, comunicar
permite mantener a todos los stakeholders al tanto de los avances
en los proyectos y acciones, de manera que se valore la gestion
que se realiza para llevar estos a buen puerto.

En tercer lugar, difundir el trabajo que se realiza en el
marco de estas iniciativas es clave para generar y mantener la
confianza. Como se ha repetido, el trabajo bajo las iniciativas
cluster se basa en la confianza entre muchos actores y, en especial,
entre estos actores y el equipo gestor de la iniciativa. Por tanto,
para acrecentar esta conflanza y mantener el momentum que se
va generando con el desarrollo de la iniciativa, es fundamental
comunicar los avances en los proyectos y acciones.

En cuarto lugar, la comunicacién sirve también como me-
canismo para atraer a nuevos actores a vincularse a este tipo de
esfuerzos. En la medida en que se comuniquen los avances y lo-
gros de estas iniciativas, muchos mas actores se querran adherir
al trabajo en proyectos y acciones bajo estos esfuerzos, generan-
do asi un circulo virtuoso.

En quinto lugar, comunicar se hace ain mas importante
en esta época en que vivimos, donde imperan las redes sociales.
Como se dice coloquialmente, lo que no esta en internet y en

las redes sociales no existe. Por tanto, si el trabajo que se realiza
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bajo las iniciativas c/uster no se hace visible a través de estos me-
dios, es como si no existiese.

Vale la pena mencionar que, en general, todas estas razo-
nes sobre por qué es importante comunicar en el marco de inicia-
tivas cluster aplican de igual forma para esfuerzos mas generales
en materia de desarrollo productivo, como lo era el caso de la EEI
de Bogota-Cundinamarca e incluso como lo son los esfuerzos del
nivel nacional bajo la Politica de Desarrollo Productivo (PDP).

| 1.2 ;Por qué es dificil comunicar
estos esfuerzos?

Es importante tener claro que no se esta frente a un reto
de comunicacién facil, porque no es sencillo comunicar estos
esfuerzos en materia de desarrollo productivo y, en particular, en
cuanto a iniciativas cluster. Para comenzar, y como ya se mencio-
no, cuando se habla de clusters se esta utilizando un anglicismo
que no le dice nada a gran parte de la poblacion hispanopar-

lante?’

. El tema se vuelve ain mas complejo cuando se cae en
cuenta de que, incluso en la poblacion con alguna idea sobre el
tema, existe gran confusion entre las diferentes acepciones del
término cluster, como se evidencio6 en el capitulo 3.

Mas alla de esto, las agendas de las iniciativas cluster y de
desarrollo productivo en general suelen comprender una gran
cantidad de proyectos y acciones. En el caso de Bogota-region,
se trataba de alrededor de 80 proyectos y mas de 160 acciones al
afio en el marco de las 17 iniciativas cluster. Ademas, estaban los
proyectos adicionales que se trabajaban bajo la EEI. En la medi-
da en que no hay forma de comunicar 300 cosas de una manera
efectiva, es de esperar que la multitud de proyectos y acciones

haga atn mas dificil la comunicacion de estos esfuerzos.

237. Para ilustrar esto, y en general el gran reto que se tiene en materia de comunicaciones sobre
estos temas, alguna vez a algin empresario de Bogota se le pregunté si sabia qué era un cluster,
y €l respondié: «jClaro! Es el lugar donde se guarda la ropa». El empresario habia confundido

un cluster con un «closet».
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A las anteriores dificultades hay que sumarle lo retador
que resulta transmitir un mensaje en una regién como la de Bo-
gota-Cundinamarca, que tiene una poblacién que ronda los diez
millones de habitantes*® y una poblacién empresarial que supera

29 Por tanto, una cosa es comunicar estos

el millon de empresas
esfuerzos en una ciudad intermedia, e incluso en una regién como
el Pais Vasco?®, y otra es hacerlo en una regién como esta, con una

metropoli de mas de ocho millones de habitantes como Bogota.

1.3 ;A quién se debe comunicar?

Se comenzaba este capitulo anotando que «si la gente no co-
noce lo que estamos haciendo, de poco o nada sirve». Ahora bien,
Ja quién se hace referencia cuando se habla de la gente? En un es-
cenario ideal, se estaria haciendo referencia a todo el mundo. En
algunas ocasiones, bromeando con el equipo, decia que me sona-
ba aquel dia en que un extranjero recién llegado a Bogota tomara
un taxi del aeropuerto y le preguntara al taxista a qué le estaba
apostando esta region, y el taxista pudiera recitarle las cinco areas
bajo la EEI y las 17 iniciativas cluster en las que se materializaban.

Sin embargo, no se esta en un escenario ideal. En un mun-
do de tanta informacién, se compite permanentemente con mi-
llones de contenidos por la (escasa) atencion de las audiencias, y
por lo general se cuenta con un magro presupuesto para dedi-
carselo al tema de comunicaciones. Por tanto, nuevamente —
esta vez en otro contexto—, es clave priorizar.

En ese sentido, se podria decir que la audiencia de interés

de una iniciativa c/uster se podria clasificar en tres niveles, en or-

238. Mucho mayor que la de muchos paises de la regién.

239. Como se ha mencionado, en 2019 habia alrededor de 505 mil empresas registradas ante
la Camara de Comercio de Bogota (CCB). Conviene precisar que en el departamento de Cun-
dinamarca, ademas de la CCB, operan las camaras de comercio de Girardot y de Facatativa.
Si a esto le sumamos una informalidad del 50 % (es decir, empresas informales que no estan
registradas ante ninguna camara de comercio), se sobrepasa con creces la estimacién del milléon

de empresas en la regién.

240. En 2019 el Pais Vasco contaba con una poblacién de alrededor de 2,18 millones de perso-
nas. Recordemos que se toma como referencia esta region por tener uno de los programas de

iniciativas cluster referentes a nivel mundial.
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den de importancia. El primer nivel consiste en los actores que
participan en los arreglos institucionales de las iniciativas cluster.
En el caso de Bogota-region, como se menciono, esta audiencia
correspondia en 2019 a mas de 6.400 actores. Ahora, si bien
podria suponerse que dada la participacién de estos actores en
estos arreglos no habria necesidad de hacer muchos esfuerzos
en materia de comunicacion, ya que ellos ya estan enterados
del avance en la agenda, lo cierto es que nos estariamos equivo-
cando. Es fundamental mantenerse en permanente contacto y
comunicacion con este primer nivel de actores, de manera que
estén al tanto del desarrollo de la agenda de la iniciativa.

Un segundo nivel corresponderia a todos los empresarios
y actores que hacen parte de la aglomeraciéon econémica sub-
yacente a la iniciativa. Como se ha dicho, quienes participan en
la institucionalidad son, en general, una fraccién marginal del
total de actores bajo la aglomeracion. Por lo tanto, si no se hace
un esfuerzo de comunicacion sobre este segundo nivel, todos
estos actores no se enteraran de los esfuerzos que se hacen desde
la iniciativa cluster para mejorar su productividad?*'.

Finalmente, el tercer nivel estaria compuesto, por un lado,
por algunos segmentos de audiencia mas especificos, como lo
podrian ser clusters y agencias de otras regiones y de otros paises,
y por otro, por el publico mas general.

Ahora bien, en el caso de una agenda de desarrollo pro-
ductivo mas general, como lo era la EEI, ademas de la seg-
mentacion de audiencias de las iniciativas cluster bajo la agen-
da, es importante concentrar esfuerzos de comunicacién sobre
universidades y centros de investigacién que, aunque podrian
no estar participando en el marco de las iniciativas, posible-
mente tengan capacidades, en materia de capacitaciéon o de
investigacion, relacionadas a las areas de especializacion. De
tal modo estos actores se podrian sumar y sentir participes de

estas agendas mas amplias.

241. Para ilustrar el reto en materia de alcance de comunicacién, en la iniciativa Cluster de Cons-
truccién participaban en la institucionalidad alrededor de 400 actores. Sin embargo, eran mas

de 69.000 los empresarios que hacian parte de la aglomeracién econdémica subyacente.
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| 1.4 ;Quién debe comunicar?

Ademas de una buena segmentacion y priorizacion de las
audiencias, es importante establecer quién debe comunicar. En
principio, el cluster manager y su equipo deberian estar encarga-
dos de los esfuerzos en materia de comunicaciéon?*?, aunque en
otras experiencias alrededor del mundo, ademas de la voz de
esta persona, se establece la figura del «vocero» del cluster, la cual
generalmente corresponde a uno de los empresarios de peso que
hacen parte del comité ejecutivo de la iniciativa.

Sin embargo, mas alla de quién pudiera representar una
voz oficial, es clave que todos los actores que acompanan la ini-
clativa cluster, particularmente aquellos que acompanan la ins-
titucionalidad cercana (comité ejecutivo y mesas de trabajo),
se sientan empoderados y, mas aun, con la obligaciéon de servir
de canales de comunicacion del trabajo bajo la iniciativa cluster.
Vivimos en un tiempo donde todos somos potenciales comu-
nicadores y, por tanto, se debe aprovechar esa capacidad para
escalar la difusion del trabajo que se haga en estas iniciativas.

En el caso de una agenda como la EEI, es fundamental que
desde las diferentes entidades que colideran su implementacion
se hagan esfuerzos en materia de comunicacion. En ese sentido,
ademas de la definicion de voceros en las multiples entidades, se
tiene el reto de armonizar mensajes con relacion a esta agenda, de
manera que se evite confundir al pblico con diferentes versiones

de agendas que de por si ya son lo suficientemente complejas.

I 1.5 ;Qué se debe comunicar?

En principio, la comunicacion en el marco de iniciativas
cluster y de agendas de desarrollo productivo en general podria
llegar a tener dos grandes objetivos. En primer lugar, dar a co-

242, Infortunadamente, no era asi en el caso de Bogota-region. Las comunicaciones en la CCB
estaban restringidas solo al presidente y los vicepresidentes de la entidad. En consecuencia, el
peso de las comunicaciones de 17 iniciativas cluster recaia sobre el vicepresidente de competiti-
vidad y, por tanto, se perdi6 la posibilidad de escalar el alcance de los esfuerzos en materia de

comunicaciones a través de los cluster managers.
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nocer el panorama de proyectos y acciones realizados bajo estos
esfuerzos. Es alli donde debe estar concentrada buena parte del
trabajo en materia de comunicacion.

Ahora bien, para lograr este primer objetivo, los pro-
yectos y las acciones no deberian ser lo tinico que se quiera y
deba comunicar. Por ejemplo, también se podrian utilizar los
indicadores de gestion vistos en el capitulo 6 como parte de la
comunicacion. En ese sentido, un indicador operativo como el
numero de empresas vinculadas a la institucionalidad seria util
para transmitir el nivel de legitimidad que tiene el trabajo que se
viene realizando, mientras que un indicador como el de apalan-
camiento de recursos puede poner en relevancia la gestion que
se viene realizando.

Por su lado, indicadores de resultado como el nimero
de proyectos y de acciones podrian utilizarse para evidenciar
la envergadura de la agenda que se esta trabajando. Asimis-
mo, dar cuenta de la cantidad de empresas directamente be-
neficiadas por proyectos y acciones podria comenzar a arrojar
luces sobre el impacto del trabajo de la iniciativa. Por lo de-
mas, en cuanto a los indicadores de impacto, es importante
utilizarlos con mucho cuidado, sobre todo por la dificultad de
atribuirle a la iniciativa cluster un efecto sobre ellos, tal como
se explicé en el capitulo 6.

En segundo lugar, la comunicacién bajo una iniciativa
cluster o una agenda de desarrollo productivo en general podria
tener el objetivo de vender al c/uster o a la region per se, buscan-
do, por ejemplo, incrementar las exportaciones o la inversion
extranjera de la regién. Esto también se conoce como location
branding. Por ejemplo, en el caso de Bogota-region, a la iniciativa
Cluster de Salud le interesaba implementar una estrategia para
mercadear a la aglomeraciéon econémica frente audiencias na-
cionales e internacionales como una forma de atraer clientes de
otras latitudes, cautivar potenciales inversores y posicionar su
capacidad de investigacion. Esta claro que este segundo objetivo
de comunicacién requeriria de sus propias tacticas y de otro or-
den de magnitud presupuestal, en la medida en que implicaria

una comunicacion de alcance internacional.
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1.6 ;Como se debe comunicar?

Dadas las dificultades sefialadas para comunicar estos te-
mas, estas deben ser tenidas en cuenta al avanzar en la materia.
En primer lugar, conviene utilizar el lenguaje mas sencillo posi-
ble. En ese sentido, hay que reconocer que muchas veces a los
policymakers y a los practioners se les olvida quiénes son sus princi-
pales clientes. En el caso de esfuerzos en materia de desarrollo
productivo, no hay duda de que son los empresarios. Sin embar-
go, muchas veces se utilizan lenguaje y palabras sofisticadas que

poco o nada les dicen a estos**?

. Por tanto, es clave ajustar esto
y hablarles a los empresarios en el lenguaje que ellos entienden.

En segundo lugar, es importante mantener una labor de
pedagogia sobre estos temas. Se sabe, por ejemplo, que tomara
muchos afios lograr que haya un conocimiento basico de la so-
ciedad sobre el tema de clusters. Sin embargo, en algiin momento
hay que comenzar. Es asi como, luego de mas de 30 anos de
trabajar en estas agendas, el Pais Vasco y Catalunia han logrado
generar ese minimo nivel de conocimiento***. De hecho, hay
opciones para acelerar este proceso pedagogico. Por ejemplo, la
Camara de Comercio de Medellin, que viene trabajando estos
esfuerzos de clusters desde el ano 2000, desarroll6 un taller para
periodistas sobre clusters, de manera que a través de los medios se
pudiera elevar el nivel de la conversacion al respecto.

En tercer lugar, dado que las agendas de iniciativas cluster
y de desarrollo productivo en general suelen contener un sinna-
mero de proyectos y acciones, es importante buscar agrupar es-

tos en grandes categorias, de manera que se facilite su comuni-

243. Para ilustrar este punto, el CONPES 3866 que establece la PDP de Colombia y que se
describié en el capitulo 10 menciona 105 veces la palabra «falla» cuando hace alusion a fallas de
mercado o fallas de gobierno. Mientras que los economistas se pueden regocijar hablando sobre
estas fallas, la verdad es que a los empresarios este término no les dice nada, menos ain cuando
se ahonda en el tema y se hace referencia a «externalidades de informacién» o «fallas de coordi-
nacién». Simplemente a manera de contraste, en el documento que define la politica industrial

para el Reino Unido la palabra «falla» tan solo aparece una vez (HM Government, 2017).

244. Al punto que, por ejemplo, la palabra «luster ha sido aceptada en catalan, luego de casi 30

afios de estar utilizandola.



MAS ALLA DE LAS O 3
INICIATIVAS CLUSTER

cacion. Por ejemplo, en el caso de Cataluiia se agrupa el trabajo
realizado en el marco de las 29 iniciativas cluster en los siguientes
cuatro frentes: 1. Mejoramiento continuo; 2. Conexioén inter-
nacional; 3. CGambio estratégico y colaboracion wmiercluster, y 4.
Evaluacion y visibilidad*®.

En cuarto lugar, se debe tener en cuenta qué canales uti-
lizar al comunicar. Cabe anotar que estos pueden variar depen-
diendo del sector y de la audiencia a la que se le quiere llegar.
Por ejemplo, en el caso de Bogota-region, muchos de los esfuer-
zos de comunicacion se realizaban a través de las redes sociales
a pesar de que gran parte de los empresarios de los sectores so-
bre los cuales se trabajaban estas iniciativas c/uster no empleaban
dichos medios, o lo hacian de forma marginal®*®. Por tanto, se
requiere identificar cuales son los mejores canales para llegar a

determinadas audiencias.

| 1.7 ;En qué se fallé y en qué
se acerto!?

Con el animo de dar luces adicionales sobre como realizar
estos esfuerzos de comunicacién, a continuacién se comparten
otras posibles fallas y aciertos que se pudieron haber tenido en
esta materia para la agenda de iniciativas cluster y para la EEI de
Bogota-Cundinamarca.

Con relacion a la agenda de iniciativas cluster, habria que
reconocer que al tema de comunicaciones no se le dio quizas
la prioridad que ameritaba, a pesar de que se era consciente de

su importancia®’. Se opt6 por trabajar principalmente en la

245. Ver https://www.accio.gencat.cat/ en/serveis/ clusters/index.html.

246. Este era el caso, por ejemplo, del Cluster de Cuero, Calzado y Marroquineria, cuyos em-
presarios se informaban de noticias sobre su sector, en gran medida, a través de un periédico
particular del sector lamado £/ Peletero. Desafortunadamente, este medio nunca publicaba infor-

macién sobre la agenda que se venia trabajando en el marco de esta iniciativa.
247. Desde mi llegada a la CCB «institucionalicé» una serie de directrices para el trabajo de

clusters que tomaron el nombre de «Los siriris de Marco Llinas». Uno de ellos estaba relacionado

con la importancia de comunicar todo lo que hiciéramos.
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profundizacién y calidad de la agenda de proyectos y acciones
bajo las iniciativas cluster, en la consolidacion de sus arreglos
institucionales y en otros frentes, tal como se evidenci6 en los
anteriores capitulos, dejando en un segundo o tercer plano lo
relacionado a comunicaciones.

Cabe anotar también que, al encontrarse inmerso en una
entidad tan grande como la CCB, el programa de iniciativas
cluster competia de manera permanente con otras necesidades
de comunicacion. Por tanto, no se le dio la visibilidad que posi-
blemente este trabajo ameritaba.

Habiendo dicho eso, se hicieron bien varias cosas en ma-
teria de comunicaciones. Por ejemplo, se hizo un gran esfuerzo
por utilizar un lenguaje sencillo y concreto al referirse al tema
de iniciativas cluster. De ahi que se hicieran célebres algunas
frases como «Estamos en el negocio de “mover la aguja” de la
productividad de ustedes empresarios». Asimismo, al hablar de
iniciativas cluster se quiso deliberadamente quitarle toda la com-
plejidad que el tema pudiera implicar, y por eso se decia que no
eran otra cosa que «una agenda para mejorar la productividad
de las empresas», tal como se explico en el capitulo 3. Ante em-
bates del tipo «los clusters son un tema conceptual», se insistia
en el mantra de «proyectos, proyectos, proyectos... y acciones,
acciones, acciones»?#,

Ademas de un lenguaje sencillo y concreto, se utiliz6 la
estrategia de «repetir, repetir y repetir» en los cientos de presen-
taciones, foros y entrevistas en las que se tuvo la oportunidad
de compartir el trabajo que se venia realizando. Mirando hacia
atras, queda la impresion de que en todos estos espacios se hizo
la misma presentacion, pero en estos temas que implican cierto
nivel de complejidad la estrategia de ser reiterativo resulta fun-
damental. De tanto repetir, se espera que algo haya quedado en

la mente de los miles de personas que se tuvo como audiencia.

248. Pudo haber sido un error, pero, precisamente para evitar que dijeran que las iniciativas
cluster eran «un tema conceptual», se borraron del lenguaje temas como «la generacién de con-
fianza» y otros elementos intangibles que son parte importante de los beneficios que se derivan

del trabajo bajo iniciativas cluster
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A pesar de no habérsele dado al tema de comunicaciones
la importancia que ameritaba, se incrementaron de manera sus-
tancial los esfuerzos que se hacian en la materia. Parte de este
aumento se debi6 a la inclusion de indicadores de gestion asocia-
dos a comunicaciones, tal como se describi6 en el capitulo 6**.
En particular, vale la pena destacar la mayor generaciéon de con-
tenidos de comunicacién propios relacionados a los proyectos y
las acciones que se venian desarrollando, los cuales eran difundi-
dos a través de diferentes canales, incluyendo paginas web para
cada una de las iniciativas c/uster, que incrementaron sustancial-
mente su trafico en los tltimos afios.

La competencia con otras necesidades de comunicacién
en la CCB llevo a que se implementara lo que se denomind una
«comunicacion de guerrilla». Asi, si bien no estaban autoriza-
das las cuentas de redes sociales para cada una de las iniciativas
cluster™, se utilizaban las cuentas personales de los equipos para
comunicar todo lo que se venia trabajando. Esta solucién, aun-
que no resulté 6ptima frente a los retos de comunicacion que se
enfrentaban, si permiti6 interiorizar la idea de que cada una de
las personas del equipo era responsable de comunicar; no solo
el area de comunicaciones que se encontraba por fuera de la vi-
cepresidencia, particularmente en un momento en el que, como
ya se dijo, todas las personas son potenciales comunicadores.

Todo esto llevo a que, a pesar de los retos, problemas
y fallas en materia de comunicacién, la agenda de iniciativas
cluster se posicionara no solo como la mas importante del pais
en la materia, sino incluso como una de las mas relevantes
en Latinoamérica. Parte de este posicionamiento se debi6 a
un esfuerzo importante de relacionamiento con actores del or-

den nacional e internacional que se realiz6 a través de varios

249. Se institucionaliz6é un esquema de «semaforo» para monitorear los esfuerzos de los equipos
de las iniciativas cluster en materia de comunicaciones. Dicho esquema se revisaba con cierta fre-
cuencia en las reuniones periddicas de seguimiento. Luego de unas primeras mediciones donde
muchos equipos aparecian con sus semaforos en rojo, el «escarnio ptblico» en dichas reuniones

llevé rapidamente a que estos se tornaran verde de ahi en adelante.

250. Esto se debia, en principio, a la intencién de no atomizar los canales y mensajes en una

entidad de la complejidad de la CCB.
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espacios y redes, como lo fueron, por ejemplo, la Red Cluster
Colombia, el Congreso Nacional de Clusters (INNCluster) y la
red internacional TCI Network®!.

Capitulo aparte merece el tema de comunicaciones de la
EEI de Bogota-Cundinamarca. A pesar de que esta agenda en-
frento, en general, los mismos retos y problemas en materia de
comunicacion que las iniciativas cluster, esta tenia la dificultad
adicional de ser «una agenda de todos y de nadie» a la vez. En
otras palabras, tenia un problema de accountability.

Sibien la CCB lideraba la Comision Regional de Compe-
titividad (CRC) de Bogota-Cundinamarca al ejercer su secreta-
ria técnica, la EEI era una agenda de todos los actores que ha-
cian parte de la CRC. Por tanto, en principio, todos estos debian
ser responsables, a su vez, de los esfuerzos que se desarrollaran
en materia de comunicaciones. Sin embargo, como ocurre en
estas situaciones donde el accountability no esta bien definido,
resultaba dificil establecer responsabilidades y juntar recursos
para esa tarea.

A este problema de accountability se sumaba el gran reto que
implicaba manejar los egos de los multiples actores en una agen-
da multipartita como lo era la EEI, como se vera en mas detalle
en el capitulo 12. Temas como qué logos aparecian en las piezas
de comunicaciones o el tamano de estos logos eran pan de cada
dia al tratar de avanzar en la divulgacion. Todo esto gener6 gran
dificultad al tratar de coordinar esfuerzos de comunicaciones de
parte de los diferentes actores que conformaban la CRC.

Cabe rescatar el esfuerzo liderado por Invest in Bogota,
uno de los actores bajo la CRC, que se hizo por construir una es-
trategia de comunicaciones para la EEIL. Con ese fin, se contraté
una firma internacional en la materia y se generaron multiples
espacios para la construccion colectiva de dicha estrategia. Bajo

este ejercicio se busco, por ejemplo, simplificar el lenguaje, ya

251. Vale la pena recordar que desde la CCB se organizé en Bogota en 2017 la 20.* edicion de
la Conferencia Global de TCI (coloquialmente conocida como el Congreso Mundial de Clusters),
que permiti6 dar a conocer a la comunidad internacional de policymakers y practitioners en materia

de clusters 1a gran agenda que se venia trabajando en esta region en este tema.
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que se era consciente de que el término «Estrategia de Especia-
lizacion Inteligente» imprimia de tajo un nivel de complejidad
demasiado alto. Adicionalmente, se trat6 de armonizar lengua-
jes y narrativas por parte de los principales actores de la CRC.
Incluso se alcanzaron a realizar talleres de voceria con algunos
de ellos. Sin embargo, a los problemas de accountability y de egos
se les sumo el final del periodo de las administraciones del al-
calde y del gobernador a finales de 2019, lo cual derivé en que
desafortunadamente esta estrategia nunca viera la luz del dia y
quedara archivada.

A pesar de todo lo anterior, al igual que ocurri6 en el caso
de las iniciativas cluster, la contundencia del trabajo que se venia
realizando bajo la EEI, sumado a esfuerzos por comunicar este
trabajo en multiples foros y espacios, llevo a que esta agenda se
convirtiera en un referente no solo para otras regiones del pais,

sino incluso para otras de Latinoamérica.

Para cerrar, el tema de comunicaciones en el marco de
esfuerzos de desarrollo productivo, y en particular de iniciativas
cluster, muchas veces es subestimado a pesar de que, como se
trat6 de dejar claro en este capitulo, es de la mayor importancia
para la efectividad y sostenibilidad de estos esfuerzos. Es clave
que quienes lideren este tipo de ejercicios sean conscientes de
ello y tengan siempre presente que «nunca se comunicard de-
masiado». Por tanto, al mantra de «proyectos, proyectos, pro-
yectos y acciones, acciones, acciones» que empleabamos bajo
las iniciativas cluster habria que anadir otro: el de «comunicar,

comunicar, comunicar.
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Capitulo 12

Un reto de liderazgo

En muchos espacios he resaltado que trabajar en agen-
das de iniciativas cluster y de desarrollo productivo en general,
mas que un reto técnico, es uno de liderazgo. A pesar de ello,
generalmente este es un tema al que, al igual que ocurre con
el de comunicaciones, no se le da la importancia que amerita
y se tiende a subestimar.

Para caricaturizar un poco, muchos economistas creen
que el desarrollo productivo se trata de un simple reto técnico.
De acuerdo con muchos de ellos, primero hay que identificar la
falla de mercado o de gobierno®? (para ello se debe saber antes
qué es una falla de mercado o de gobierno), luego se debe es-
tablecer cudl es la mejor intervenciéon para abordar dicha falla
(es posible que la falla se pueda abordar de diferentes formas,
algunas de las cuales podrian llegar a tener efectos no deseados),

y izasl... {Se implementa la intervencion!*?.

252. Ernesto Stein, uno de los editores del libro del BID, Cémo repensar el desarrollo productivo?
(BID, 2014), solia bromear en sus presentaciones con que «Antes que nada, hay que definir el
“WTF?”... es decir, el “where’s the failure™.

253. Para dar crédito a los economistas, grupo del cual me considero parte a estas alturas de
la vida, es posible que estos también hayan considerado las restricciones politicas detras de las

intervenciones por implementar.
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Por su lado, los policymakers y los practitioners del tema se la
pasan enfrascados en su dia a dia, resolviendo sus propios retos
técnicos, intentando lanzar e implementar convocatorias y de-
mas instrumentos para avanzar sus agendas; buscando resolver
la talanquera administrativa que les inhibe la ejecucion sus pre-
supuestos; esperando, con los dedos cruzados, a que, en efecto,
la implementacion de estos instrumentos mejore la productivi-
dad de los empresarios.

Ninguno de ellos se da cuenta, sin embargo, de que detras
de estos esfuerzos se esconde, latente al tiempo que implacable,
un gran reto en materia de liderazgo que, de no abordarse, pue-
de mandar al traste todo su trabajo.

iPor qué se trata de un reto de liderazgo? ;Qué se puede
hacer para abordarlo? Estas y otras preguntas tratara de resol-

ver este capitulo.

12.1 ;Por qué es un reto de liderazgo?

Vale la pena comenzar por explicar por qué una agenda
de desarrollo productivo —como la Estrategia de Especializa-
cion Inteligente (EEI) de Bogota-Cundinamarca— y una ini-
ciativa cluster —como las que se desarrollaban en Bogota-re-
gibn— constituyen un reto de liderazgo.

En el caso de la EEI, cabe recordar que se trata de una
agenda que apunta a la transformacién productiva de la region
como vehiculo para detonar su productividad, partiendo de la
focalizacion de esfuerzos de multiples actores sobre ciertas areas
priorizadas, de manera que se logren mayores niveles de pros-
peridad para sus habitantes, tal como se vio en el capitulo 10.

«Claro», diran muchos, «es un tema de liderazgo porque
hay que liderar a mucha gente». Y si. Esta es una de las razones
por las cuales se trata de un reto de liderazgo. Claramente, esta
no es la agenda de una sola entidad®*, sino la de muchos actores

254. Como era necesario estar recordando, insistiendo en que no se trataba de la agenda de la

Céamara de Comercio de Bogota (CCB).
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que representan diversos sectores de la sociedad. Bajo la EEI se
encontraban representantes del sector privado, del sector publi-
co, del sector de formacion, del mundo de la ciencia, la tecnolo-
gia y la innovacion (C'Tel), y de la sociedad civil.

Ahora bien, hay razones adicionales —y quiza de mas
fondo— que explican por qué se trata de un reto de liderazgo.
Por un lado, se trata de una agenda de «transformacion produc-
tiva». Mas puntualmente, es una agenda que apunta a la sofis-
ticacion de las actividades econémicas existentes y a la diversi-
ficacion hacia actividades que hoy no existen. En ese sentido, la
agenda apunta a que se hagan las cosas de forma diferente, y
como se sabe, no siempre es facil dejar de hacer las cosas como
se venian haciendo.

Por otro lado, se trata de una agenda en la que una socie-
dad prioriza. En este caso, se priorizan unas areas y sectores estra-
tégicos vy, al final del dia, unos proyectos y acciones, en linea con
las capacidades productivas y de C'Tel de la region. Sin embargo,
como ya se habia anotado, a las sociedades les cuesta trabajo prio-
rizar, les cuesta hacer renuncias®’. Por tanto, se requiere de altas
dosis de liderazgo para disefiar e implementar tal priorizacion.

Relacionado con lo anterior, una EEI se trata ademas de
poner a marchar a multiples actores en torno a «una partitura
unica» en materia de desarrollo productivo. Como se imagina-
ran, esto no es tarea facil. Son multiples actores, de diversos sec-
tores, con intereses diferentes y muchas veces divergentes, asi
que no se encara un reto de liderazgo de poca monta.

De manera analoga, el trabajo en el marco de las inicia-
tivas cluster también es un reto de liderazgo. Al igual que en el
caso de la EEI, se debe liderar a muchos actores en torno a una
agenda estratégica. Cabe anotar que el hecho de que sean, en
principio, actores que pertenecen a una misma aglomeracion
econémica no quiere decir que necesariamente tengan sus inte-

reses alineados. Incluso, muchas veces ocurre todo lo contrario:

255. Entre las definiciones de «estrategia» que existen, la que mas me gusta y con la que mas me

identifico es «saber hacer renuncias». Como la EEI no es otra cosa que una estrategia —en este

caso, una estrategia territorial—, pues se trata de hacer renuncias.
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al ser empresarios de diferentes eslabones de una misma cade-
na de valor, suelen pensar que su competitividad se debe dar a
expensas de la de sus clientes o sus proveedores. Por tanto, ali-
nearlos en torno a una misma vision estratégica y convencerlos
de que hay espacio para la colaboraciéon en medio de una feroz
competencia que debe seguir existiendo, implica un desafio de
liderazgo bastante grande.

Adicionalmente, una iniciativa c/uster no es otra cosa que
una agenda de transformacién de los empresarios de una aglo-
meracion economica. Nuevamente, aca la palabra «transforma-
ci6bn» remite a hacer las cosas de forma diferente. Se trata de
apuntarles a nuevos segmentos de negocio, a nuevas opciones
estratégicas, a hacer inversiones adentro de las empresas y fuera
de ellas para avanzar hacia ese «punto B», a reentrenar los em-
pleados, entre otros, tal como se vio en los capitulos 3 y 4.

Al ser agendas estratégicas de transformacion, las iniciati-
vas cluster también exigen, al igual que la EEIL priorizar proyec-
tos y acciones que acerquen a los empresarios a ese «punto B».
Como se ha insistido, llevar la batuta en ejercicios de prioriza-

cion colectiva exige altas dosis de liderazgo.

12.2 ;Por qué es un reto de
liderazgo adaptativo?

Creo que esta suficientemente claro que tanto una agenda
de desarrollo productivo local —como lo es la EEI— como las
niciativas cluster representan grandes retos de liderazgo. Ahora
bien, no se trata de cualquier tipo de liderazgo; el liderazgo que
se requiere es adaptativo, es decir, uno que aborde lo que se co-
noce como «retos adaptativos» y no simplemente retos técnicos,
como los que se mencionaban al comienzo del capitulo.

Es decir, el liderazgo que se necesita implica movilizar a
los actores para afrontar desafios dificiles tales como los procesos
de transformacion detras del desarrollo productivo y, particular-
mente, de las iniciativas cluster. Tales retos exigen que los acto-

res reconozcan la necesidad de cambiar de manera individual,
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enfrentando sus temores y sus dolores, de manera que recorran
ellos mismos esa transformacion y, de esa forma, se transfor-
men el cluster y la economia en general hacia mayores niveles
de productividad. Muchas veces, este proceso supone cambios
culturales y de mentalidad de parte de los actores que no se
pueden abordar de la noche a la mafiana, por lo que estos retos,

generalmente, toman tiempo para su resolucion®,

12.3 ;Por qué es un reto de
liderazgo colectivo?

Se trata ademas de un reto de liderazgo colectivo por va-
rias razones. En primer lugar, porque la complejidad de estas
agendas en materia de desarrollo productivo y de clusters implica
que la responsabilidad y el liderazgo de ellas deban estar repar-
tidos entre multiples actores y entidades.

Como se explicd, en el caso de la EEI habia multiples
«querientes» de los proyectos, por lo que algunos eran lidera-
dos por el Distrito; otros, por la Gobernacién, y otros, por la
CCB vy los demas actores. De la misma manera, en el marco
de las iniciativas cluster 1a responsabilidad de los proyectos y las
acciones no solo debe recaer sobre el cluster manager y su equipo,
sino que debe estar repartida entre los diferentes actores que
acompanan la iniciativa.

En ese sentido, como ya se habia comentado, parte del
reto de liderazgo colectivo en estas agendas radica en saber
«repartir balon»; en otras palabras, dar la responsabilidad y
empoderamiento para el liderazgo de diferentes frentes, pro-
yectos o acciones a quien pudiera ser el «mejor duenio de ese
balén», es decir, a quien mejor pueda asumir esa tarea.

En segundo lugar, como reto de liderazgo adaptativo que
es, se trata de que los actores vinculados a estas agendas surtan,
a su vez, sus procesos individuales de transformacién. Por ejem-

plo, en el caso de las iniciativas cluster, la idea es que las empresas

256.Para mas detalle sobre retos y liderazgo adaptativos, ver, por ejemplo, Heifetz et al. (2009).
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se transformen de manera individual a partir de la agenda co-
lectiva que se trabaja bajo la iniciativa.

Por dltimo, en tercer lugar, es un reto de liderazgo colec-
tivo porque parte del reto consiste en como orquestar a todos
estos actores y todos estos procesos de cambio para lograr un

objetivo comun.

12.4 ;Como tratar de implementar
este liderazgo y no morir en el intento?

El titulo de esta seccion se deriva de uno de los libros de
Ronald Heifetz, Leadership on the Line: Staying Alive Through the
Dangers of Leading™’. Si bien podria parecer un poco exagerado,
lo cierto es que el liderazgo adaptativo, particularmente en el
contexto de agendas de desarrollo productivo y de iniciativas
cluster, conlleva sus riesgos.

Por tanto, a continuacién se comparten algunos elemen-
tos y sugerencias que se deberian tener en cuenta para evitar
los riesgos que implica el liderar este tipo de agendas. Como
se vera, algunas recomendaciones se derivan de aciertos y des-
aciertos que se pudieron haber tenido al liderar estas agendas en

Bogota-Cundinamarca.

Tener una vision compartida

Para liderar este tipo de agendas y alinear a los multiples
actores que ellas implican, es fundamental tener una visién
compartida que se pretenda lograr. Mas aun, resulta convenien-
te aterrizar esta vision y ponerle metas concretas, con cifras, de
manera que todos sepan a qué se le esta apuntando.

Con esa orientacién, generalmente se puede establecer
una hoja de ruta para lograr la consecucion de la vision. Sin
embargo, es importante tener claro que, dada la complejidad de

los procesos de transformacién que implican estas agendas, es

257. Heifetz y Linsky (2002).
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muy posible que uno pueda —y deba— desviarse de esa hoja
de ruta original, maxime cuando, como se ha insistido a lo largo
del libro, estas agendas implican procesos de experimentacion,
de ensayo y error. Ahora bien, lo que sin duda no deberia haber,
en principio, es una desviaciéon con relaciéon a esa vision com-
partida definida desde un principio.

En el caso de las agendas de iniciativas cluster, esa vision
compartida estaba dada por la propuesta de valor y la profun-
dizacion estratégica que se definieron durante la etapa de re-
flexion estratégica que se vio en el capitulo 4. En otras palabras,
estaba dada por ese «punto B» que se plante6 lograr en el me-
diano y largo plazo.

En el caso de la EEI de Bogota-Cundinamarca, habria
que reconocer que desafortunadamente no se establecié una
vision compartida desde un principio. Mas aun, si bien existia
una serie de indicadores para monitorear el desarrollo de esta
estrategia, no habia metas para estos. Aunque se trat6 de zanjar
esta falla estructural ya avanzados en el camino, la urgencia del
dia a dia imposibilité realizar ese ejercicio y, por tanto, la EEI

siguid sin tener una vision estratégica por alcanzar.

Tener claridad sobre la naturaleza de estos esfuerzos

Ya se mencioné que eventualmente se podria cambiar la
hoja de ruta originalmente trazada debido a cambios en las cir-
cunstancias o al mismo proceso de experimentacion. Sin embar-
go, no se deberian cambiar ni la visién ni la naturaleza original
de estas agendas.

Se menciona esto porque nunca faltaran las «voces de sirena»
en el camino que tienten a cambiar estas visiones y esta naturaleza.
Por ejemplo, en innumerables ocasiones hubo voces de empresarios
en los comités ejecutivos que promovian que las iniciativas cluster se
comportaran como un gremio mas. En particular, muchas veces
hubo llamados a que desde las miciativas se abogara frente al Go-
bierno nacional para que se establecieran medidas proteccionistas,
las cuales habrian podido mejorar de manera temporal la rentabili-
dad de las empresas de los clusters, mas no su productividad.
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En ese sentido, con toda la delicadeza y empatia del caso, se
tenia que recordar la naturaleza de estas agendas, insistiendo en
que estos espacios son para trabajar en mejorar la productividad
de las empresas, en buscar «meter goles» y no «taparlos», de ma-
nera que las iniciativas cluster no se fuesen a convertir en un gre-
mio mas. En definitiva, tener claro de qué se tratan estos esfuerzos
en materia de desarrollo productivo es fundamental para liderar
con éxito este tipo de agendas y no ceder ante dichos llamados.

Alinear incentivos

Liderar estas agendas se hace mas facil cuando los incen-
tivos de los diferentes actores estan alineados, algo que, sin em-
bargo, muchas veces no ocurre. Una de las causas detras de esto
puede ser la desalineacion entre las fuentes de recursos y los obje-
tivos y focos de estas agendas; en otras palabras, cuando estas tl-
timas no cuentan con fuentes de recursos especificas y, por tanto,
tienen que entrar a disputarse recursos con proyectos y acciones
que no necesariamente corresponden a estas agendas. Esto lleva
a que los diferentes actores de un ecosistema le apunten de ma-
nera individual a multiples agendas y objetivos. Asi las cosas, una
de las formas en que los Gobiernos nacional y local podrian faci-
litar el liderazgo de estas agendas es condicionando, asi sea una
parte de los recursos, a que sean destinados exclusivamente a las
prioridades de desarrollo productivo definidas colectivamente.

Como se comentd en el capitulo 10, a diferencia de lo que
ocurre en Europa, donde los recursos de los 6rdenes supranacio-
nal y local se alinean con las agendas locales, en Bogota-Cundi-
namarca no existia tal alineacién de recursos de nivel nacional
ni local. Los proyectos y las acciones que se financiaban con
estos recursos podian estar, o no, relacionados con la EEI que se
trabajaba en el marco de la Comision Regional de Competitivi-
dad (CRC). De ahi que se diga que la alineacién de actores que
se logro en torno a la EEI se dio a punta de «liderazgo bruto»
y no porque los incentivos y recursos estuvieran bien alineados.

Otro problema de desalineacion de incentivos se deriva de
la falta de accountability que puede surgir en este tipo de agendas
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colectivas, en las cuales la responsabilidad y el liderazgo estan
repartidos —vy se difuminan— entre multiples actores. Podria
sonar obvio, pero la solucion a esta situacion radica, en parte, en
la definicion explicita de liderazgos y responsabilidades.

Como ya se mencionaba en el capitulo 11, la EEI de Bo-
gota-Cundinamarca era una agenda de todos, pero al mismo
tiempo de nadie. Dicho problema podia tener muchas causas,
algunas incluso estructurales, como lo podian ser los cambios de
administraci6on®® o de las personas que habian participado en
fases previas de la EEI*, 0 la misma desalineacién de recursos
mencionada. En todo caso, se tratd6 de compensar en algo esta
debilidad fomentando la cultura del liderazgo compartido y, por
tanto, repartiendo responsabilidades a los diferentes actores que
hacian parte de la CRC*™.

La falta de incentivos alineados también se puede derivar de
la forma en que se financian estas agendas, tal como se coment6 en
el capitulo 5. Particularmente, cuando la financiacion de estos es-
fuerzos es eminentemente publica, se genera la posibilidad de una
falta de compromiso por parte de los actores involucrados en ellos.

En el caso de Bogota-region se tenia que lidiar con este
problema debido a que los equipos gestores de las iniciativas
cluster y parte de la agenda bajo estas eran financiados por la
CCB. Como se coment6 anteriormente, esto se logré mitigar
trabajando en agendas lo mas contundentes y relevantes posi-

bles, sumando grandes dosis de liderazgo colectivo.

258. Cabe anotar que la EEI de Bogota-Cundinamarca comenzé a disenarse a finales de la
administracién del alcalde de Bogota Gustavo Petro (2012-2015), continué en la administracién
del alcalde Enrique Pefialosa (2016-2019) y se espera contintie en la administracién de la alcal-
desa Claudia Lépez (2020-2023). Por tanto, los cambios de administracién representaban un
riesgo de continuidad y de pertenencia de la agenda al no haber sido originalmente disenadas

por las administraciones entrantes.

259. Por ejemplo, la llegada de nuevos funcionarios, y en general de personas que no habian
b 2] S
participado en etapas previas de la agenda, generaba el riesgo de que estas no se sintieran par-

ticipes de dicha agenda.

260. Ahora bien, esto funcioné en algunos casos, y en otros, no. Dos casos en los que funcion6
fueron, por un lado, haberle dado la responsabilidad a Invest in Bogota para que liderara la
construccion de la estrategia de comunicacion de la EEI, mencionado en el capitulo 11. Por
otro, haberle dado a la Universidad Central la responsabilidad de construir un esquema de

indicadores para la EEIL
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Mas all4 de las soluciones o mitigaciones que se les haya
podido dar a estos problemas de desalineaciéon de incentivos
en el caso de Bogota-Cundinamarca, la realidad es que la ta-
rea de liderar estas agendas se facilita enormemente cuando
este tipo de desalineacién se puede zanjar desde un inicio a

partir de soluciones estructurales.

Compartir indicadores entre diferentes actores/agencias.

Otra de las formas en las que se pueden alinear los incen-
tivos de los diferentes actores bajo estas agendas, facilitando asi
el reto de liderazgo, es logrando que ellos compartan indicado-
res. En la medida en que todos utilicen, por ejemplo, indicado-
res asociados a la productividad de la regién o a la inversién en
C'Tel, no solo se logra que de manera individual cada uno de los
actores haga esfuerzos por mejorar en dichos indicadores, sino
que se genera el incentivo adicional a aprovechar sinergias y al
trabajo conjunto entre todas las partes para lograr esta mejora.

A pesar de que muchas veces se hablo sobre la necesidad de
establecer un subconjunto de indicadores que se compartiera, asi
fuera entre las principales entidades bajo la EEI de Bogota-Cundi-
namarca, esto no se logré. Cada una sigui6 manejando sus propios
indicadores y sus propias metas, lo cual dificulté el reto de liderar
esta agenda. Parte de la razon detras de esto fue no haber defini-
do dicho conjunto de indicadores desde un principio®!; lo cual
esta asociado a no haber establecido una vision compartida y sus

respectivas metas al comienzo del ejercicio, tal como se comento.

Liderazgo publico al mas alto nivel y consenso politico

Un factor clave para el éxito de este tipo de agendas es
que se lideren, o colideren, al mas alto nivel del sector publico.

En el caso de politicas del nivel nacional, son bien conocidas las

261. El sistema de indicadores se estableci6 ya avanzada la implementacion de la EEIL Adi-
cionalmente, como se comenté en el capitulo 10, dicho sistema resulté muy complejo, lo que

dificult6 adoptar indicadores comunes por parte de los diferentes actores bajo la EEIL
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anécdotas de liderazgo cercano y monitoreo permanente que
ejercian varios de los presidentes y primeros ministros de paises
asiaticos con relacién a sus politicas industriales. Por ejemplo, el
presidente Park en Corea del Sur sostenia una reunion semanal
con miembros de su gabinete y del sector privado para hacerle

%62 Fn un caso mas

seguimiento a la politica industrial coreana
reciente como el de Malasia, el Programa de Transformacion
Econoémica se lideraba a través de una oficina llamada Peman-
du (Performance Management and Delwery Unit), que dependia direc-
tamente del primer ministro®®.

De manera analoga, a nivel local estos esfuerzos de desa-
rrollo productivo deben contar con el liderazgo de las maximas
autoridades locales, que en el caso de Colombia son los alcaldes
y gobernadores. Mas aun, es ideal que se pueda construir un
consenso politico en torno a estas agendas, de manera que su
continuidad no esté sujeta a los vaivenes y cambios derivados de
las contiendas politicas.

Desafortunadamente, en el caso de la EEI de Bogota-Cun-
dinamarca nunca se logré que se diera ese liderazgo por parte de
los alcaldes y gobernadores bajo cuyas administraciones se desa-
rrollaba esta agenda. Si bien se logré que la EEI fuera incluida
en los planes de desarrollo de los Gobiernos distritales y depar-
tamentales de las Gltimas administraciones, la EEI nunca estuvo
en el discurso de los mandatarios, y mucho menos tuvieron el rol
de estandartes de esta agenda que debieron haber desempenado.

Lo anterior llevo a que esta agenda fuera trabajada de la
mano de varios de los secretarios de estas entidades territoria-
les. Sin embargo, a pesar del compromiso y liderazgo de estos
funcionarios, dicho liderazgo nunca fue un sustituto perfecto de
aquel que debian ejercer los alcaldes y gobernadores frente a
esta agenda. Esta falta de liderazgo al mas alto nivel por parte
de los mandatarios locales llevé a que incluso fuera dificil la vin-
culacién y un mayor compromiso con la EEI de las cabezas de

algunos actores privados, lo que hace atin mas impresionante el

262. Ver, por ejemplo, Amsden (1989).
263. Ver, por ejemplo, Sabel y Jordan (2015).
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avance logrado en cuanto a la alineacién de actores en torno a
«la partitura tnica» que representaba la EEI.

Por otra parte, st bien no se podria decir que se logré un
consenso politico en torno a estos esfuerzos, si vale la pena men-
cionar el trabajo que se hizo para vincular a actores politicos en
procura de fortalecer y dar continuidad a estas agendas. Por un
lado, en dos oportunidades hubo la necesidad de hacer un pro-
ceso de sensibilizacion con todos los candidatos a la alcaldia de
Bogota y a la gobernaciéon de Cundinamarca —independiente
de su filiacion politica— para que conocieran de estos esfuerzos
y los incorporaran en sus planes de gobierno en caso de ganar

las elecciones?®*

. Por otro lado, se invité al Concejo de Bogota
—1la rama legislativa del nivel local— a ser parte de la CRC de
Bogota-Cundinamarca, lo que permiti6 contar con aliados poli-

2 Esto termin6 siendo muy importante

ticos para estas agendas
en la medida en que, con cierta frecuencia, en los debates de
control politico a los funcionarios del Distrito, algunos conce-
jales han exigido la continuidad de la EEI y de los esfuerzos en

materia de iniciativas cluster que se venian realizando.

Manejar egos, liderazgos y protagonismos

Como ya se sabe, en el marco de estas agendas colectivas
a nivel local existen multiples actores del sector publico y del
privado involucrados. Generalmente, muchos de estos, previo
al establecimiento de las agendas colectivas, tienen sus propias
agendas. Mas aun, gran parte deciden mantener dichos esfuer-
zos de manera concomitante con la agenda comun, a pesar de
que no se alineen con ella.

Esta sola situacion se convierte en un caldo de cultivo para
la puja de egos, liderazgos y protagonismos en el marco de la
agenda colectiva. Por un lado, debido a que muchos actores

264. Como se comentd, esta agenda enfrent6 en varias ocasiones el reto que implica el cambio

de administraciones publicas locales.

265. En particular, esta representaciéon del Concejo en la CRC se dio a través de la bancada de

la innovacién y la competitividad.
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podrian tender a privilegiar sus agendas individuales frente al
escenario de compartir liderazgo y protagonismo bajo la agen-
da colectiva vy, por otro, porque muchos actores podrian querer
aparecer como si tuvieran un liderazgo mayor al del resto de
actores bajo la agenda colectiva. Dicha situacion se puede exa-
cerbar cuando no se da un liderazgo claro por parte del mas
alto nivel del sector ptblico, en la medida en que generalmente
resulta dificil para los demas aceptar un liderazgo de cualquier
otro actor no publico, al tratarse, en principio, de equipares. De
ahi que sea clave para el éxito de estas agendas el poder mane-
jar con mucha sutileza y astucia cualquier fino balance de egos,
liderazgos y protagonismos que se pudiera lograr.

Esta situacion descrita refleja a grandes rasgos lo que
ocurria en el caso de Bogota-Cundinamarca. El problema de
falta de liderazgo publico al mas alto nivel exacerbaba la di-
ficultad de manejar los egos de parte de los diferentes actores
y entidades bajo una agenda como la EEI de Bogota-Cundi-
namarca. En particular, la ausencia de un liderazgo por parte
de los alcaldes y gobernadores respectivos hacia mucho mas
dificil para una entidad privada, como lo era la CCB, dirigir
una agenda de este tipo.

«;A cuenta de qué una entidad como la CCB estaba lide-
rando la agenda de competitividad y desarrollo productivo de
la regién?», podrian haberse preguntado muchos de los actores
que hacian parte de la CRC de Bogota-Cundinamarca, algunos
de los cuales habrian querido tener tal protagonismo. Por tanto,
cémo manejar los egos, los liderazgos y las ansias de protago-
nismo de los diferentes actores bajo esta agenda era uno de los
retos que se tuvo que enfrentar.

La situacion no era muy diferente para el caso de las inicia-
tivas cluster. Como ya se sabe, en ellas estaban sentados multiples
actores, incluyendo, por ejemplo, gremios del respectivo sector,
los cuales podian tener a su vez sus propias agendas apuntando,
entre otras, a mejorar la productividad de sus agremiados. Por
tanto, ;como manejar las validas ansias de protagonismo de los
diferentes actores? ;Coémo lograr que pusieran sus respectivos

esfuerzos al servicio de la agenda de la iniciativa cluster?
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Una de las formas en que se manejo esta situacion fue no
escatimando esfuerzos para que todos los actores se sintieran
parte de la agenda colectiva. En el caso de la EEI, muchas veces
tocaba repetir y aclarar que esta no era una agenda de la CCB,
sino de todos. De la misma manera, en multiples ocasiones se
tuvo que corregir a quienes hacian alusiéon a «las iniciativas clus-
ter de la CCB», anotando que «estas no eran las iniciativas cluster
de la CCB, sino de Bogota-region».

De la misma manera, siempre se insistié en ser lo mas da-
divosos posibles con relacion a dar crédito de los esfuerzos que se
hicieran en el marco de estas agendas. En ese sentido, por ejem-
plo, se instruia a los equipos a pecar por el lado del exceso al in-
cluir logos de los diferentes actores que participaban en proyectos
y acciones, asi su aporte hubiese sido marginal o inexistente®®*.

Adicionalmente, parte del manejo de egos se realizé re-
partiendo liderazgos y responsabilidades. En la medida en que
los diferentes actores asumieran responsabilidades directas en
el marco de estas agendas, se sentirian protagonistas de estas
y, por tanto, no mirarian con recelo el liderazgo que se estaba
ejerciendo desde la CCB.

Liderar con el ejemplo

Una de las maneras mas efectivas de lidiar con los multi-
ples retos que implica liderar este tipo de esfuerzos es liderando
con el ejemplo. En la medida en que los demas actores puedan
percibir el grado de compromiso y de rigurosidad con los cuales
se lideran estos esfuerzos, se logra adquirir una legitimidad para
el ejercicio de este liderazgo, incluso en los casos en que este no
haya sido formalmente otorgado.

De todos los elementos y sugerencias planteadas en este
capitulo, quizas el mas importante y del que mas se hizo uso
en el caso de Bogota-Cundinamarca fue, precisamente, el de

liderar con el ejemplo, estrategia que, ademas, se utiliz6 a di-

266. Pareceria mentira, pero, como ya se habia mencionado, el manejo de logos puede llegar a

ser un tema de la mayor sensibilidad.
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ferentes niveles. En el caso de la EEI, por ejemplo, el hecho de
trabajar en una agenda tan seria, tan profunda, tan bien articu-
lada, en la cual el equipo de la secretaria técnica de la CRC de
Bogota-Cundinamarca no escatimaba esfuerzo, fue clave para
compensar muchas de las falencias en materia de incentivos y
de ausencia de liderazgo publico, mencionadas anteriormente.
En particular, la solidez del trabajo de dicha secretaria servia de
acicate para que los demas actores se sintieran conminados a
sumarse a estos esfuerzos.

En el caso de las iniciativas cluster, el trabajo de los equi-
pos gestores y de los cluster managers, mostrando un trabajo ri-
guroso, articulando multiples esfuerzos, con una disposicién
siempre a sumar, fue clave para derribar cualquier asomo de
ego entre los participantes.

A nivel de la relacién con el equipo, creo que mostrar que
era la primera persona en llegar y la Gltima en irse, que estaba
siempre dispuesto a dar esa «altima milla extra» para avanzar
nuestra agenda, que habia que apuntarle a una calidad superior
en cada cosa que hiciéramos, que lo que haciamos no lo hacia-
mos simplemente por cumplir ni por el salario de fin de mes,
sino con el pleno convencimiento de la importancia de nues-
tro trabajo para la prosperidad de nuestra region, fueron claves
para lograr el nivel de compromiso y profesionalismo que per-

mitieron avanzar estas agendas de la manera que se hizo.

Manejo de coaliciones

En agendas como las que se han referenciado, con la mul-
titud de actores que estas involucran, resulta fundamental cons-
truir y manejar coaliciones que sirvan para avanzarlas con éxito,
pero también para blindarlas ante muchos de los embates de las
que puedan ser sujeto. Para ello, es crucial tener claridad sobre el
mapa de actores, entender cuales son los mas claves en términos
de su poder e influencia sobre los demas actores, y saber con quié-
nes es mas factible establecer coaliciones. Cabe anotar que estas
coaliciones pueden establecerse ya sea para empujar la agenda

en general o para sacar adelante proyectos o acciones especificos.
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Conviene tener en cuenta que establecer estas coaliciones mu-
chas veces demanda un relacionamiento de indole personal con los
actores que hacen parte de ellas. Adicionalmente, gran parte de la
construccion de estas coaliciones y de alineacion de actores a partir
de estas requiere de un trabajo previo, generalmente tras bambali-
nas, que resulta fundamental para el éxito de este tipo de agendas.

Con el riesgo de sonar repetitivo, estas agendas que se
trabajaron en Bogota-Cundinamarca eran de multiples acto-
res, por lo que sin el acompafiamiento de diversos participantes
no se habria podido lograr lo que se logr6. Para lograr este
acompanamiento, fue fundamental armar coaliciones con ac-
tores clave que ayudaran a empujar estos esfuerzos en la direc-
cion que se queria. A manera de ejemplo, en el caso de la EEI,
fue crucial el relacionamiento que se tuvo con entidades como
Connect Bogota-region, Invest in Bogotd, la Secretaria Distrital
de Desarrollo Econémico, la Secretaria Distrital de Planeacion
y las Secretarias de Planeacion y de Competitividad y Desa-
rrollo Econémico de Cundinamarca, para poder avanzar en
esta agenda. En cuanto a las iniciativas cluster, fue central armar
estas coaliciones con algunos empresarios particulares, repre-
sentantes gremiales y de otras entidades de apoyo, para tener el
respaldo necesario con miras a profundizar estas agendas.

Relacionado al tema de coaliciones, se plantean tres con-
ceptos que son importantes en el momento de ejercer lideraz-
go adaptativo, de acuerdo con Heifetz e/ al. (2009). En primer
lugar, el de «subirse al balcon», esto es, el lider debe desarro-
llar la capacidad cada vez mas frecuente —vy en el ideal, per-
manente— de observar a la distancia a los diferentes actores y
las diversas dinamicas que estan tomando lugar entre estos, tal
como quien observara un baile desde un balcén, de manera que
pueda saber cual es la mejor forma de actuar para el ejercicio
267

de su liderazgo®”’. En agendas de mdltiples actores y multiples

267. Uno de los trucos que ensena Heifetz para incitar esa «subida al balcon» es alejar de la
mesa la silla en la que se esta sentado, de manera que se pueda ver con mayor perspectiva la
dinamica que puede estar ocurriendo en una reuniéon. Cabe anotar que la «subida al balcon» no
solo debe hacerse dentro de una reunion, sino que debe ser una perspectiva que se mantenga en

todo momento en el ejercicio del liderazgo.
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intereses como las que se trabajaban en Bogota-Cundinamarca,
desarrollar esta competencia es fundamental, de manera que
se puedan entender las dindmicas que se puedan estar dando
entre los diferentes actores y asi actuar en términos de utilizar
coaliciones existentes o crear nuevas alianzas para avanzar los
propositos que se han trazado.

El segundo concepto esta relacionado con entender las
motivaciones y las lealtades de los diferentes actores. General-
mente, cuando ellos estan presentes en una reunién o en una
agenda como las que se trabajan en materia de desarrollo pro-
ductivo, tan solo se puede ver y entender una pequeiia fraccion
de los intereses y lealtades que cada uno representa. Por tanto,
es importante tratar de ir mas alla y entender a mayor profundi-
dad las motivaciones de los diferentes actores, particularmente
al establecer coaliciones.

Por tltimo esta el concepto de orquestar el conflicto. Parte
del reto de liderazgo adaptativo esta en generar deliberadamente
tensiones, de forma que se propicien el cambio y la transformacion
a los que se esta apuntando. Asi, y con el fin de que el lider no se
vea sacrificado por «subir la temperatura» del conflicto, es funda-
mental contar con lo que Heifetz denomina un /olding environment,
o un ambiente que permita mantener controlado ese nivel de ten-
si6n, para lo cual es preciso hacer buen uso de las coaliciones.

Si bien siempre se tuvieron presentes estos conceptos
al liderar las agendas en materia de desarrollo productivo en
Bogota-Cundinamarca, es posible que se haya podido hacer
mejor uso de ellos, particularmente para zanjar algunas de las
falencias estructurales mencionadas que estaban detras de este

reto de liderazgo.

Manejo de comunicaciones

Si bien en el capitulo 11 ya se hablé sobre el tema de comu-
nicaciones, no sobra volver a traerlo a colaciéon en un contexto
de liderazgo, pues una de las formas mas efectivas para facilitar
el reto de liderazgo es a través de una buena y efectiva comuni-

cacion con los diferentes stakeholders. Como ya se menciond, dar a
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conocer lo que se esta haciendo es fundamental para consolidar
la legitimidad de los esfuerzos que se realizan en el marco de
agendas de desarrollo productivo, ademas de gestionar expecta-
tivas, ambos elementos criticos para un liderazgo efectivo.

En el caso de Bogota-Cundinamarca, se tratd de utilizar
las comunicaciones como parte de la caja de herramientas para
liderar estas agendas. Sin embargo, como ya se explico, esta he-

rramienta se pudo haber utilizado de manera mas contundente.

Lideres que estén liderando

Puede sonar tautolégico, incluso como una perogrullada;
sin embargo, no sobra decir que para avanzar en este tipo de
agendas de manera efectiva es importante «contar con lideres
que estén liderando». En otras palabras, se requiere un talento
humano que tenga competencias en materia de liderazgo, tales
como las discutidas en el capitulo 7 para el cluster manager y su
equipo. Al final del dia, una iniciativa c/uster no es otra cosa que
una agenda de transformacion vy, por tanto, un reto de lideraz-
go adaptativo, por lo que el cluster manager debe ser quien lidere
tanto la construcciéon como la implementacion de dicha agenda.

Lo mismo ocurre con una agenda de desarrollo produc-
tivo como la EEI, con la dificultad de que el talento humano
que debe coliderar estos esfuerzos desde las diferentes entida-
des no depende de una sola entidad. Afortunadamente se pudo
aprovechar la «alineaciéon de astros» que represent6 el hecho
de que excelentes lideres coincidieran en diferentes entidades
al mismo tiempo, facilitando asi el avance que se logro en esta

agenda de transformacion.

Generar y fortalecer competencias de liderazgo

Por tltimo, mas alla de que el talento humano cuente con
competencias de liderazgo, es crucial trabajar en la generacion
y el fortalecimiento de estas. Las personas se van, las adminis-
traciones cambian, pero en todo caso es importante que estos

esfuerzos de largo plazo puedan continuar, construyan sobre lo
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construido, independientemente de las personas que estén en las
posiciones de liderazgo.

Mas aun, como insiste Heifetz, no solo las personas en
posicion de autoridad pueden ejercer un rol de liderazgo;
cualquiera lo puede hacer. Dicho ejercicio de liderazgo no
esta definido, como cominmente se piensa, por un conjunto
de caracteristicas de las personas, sino por el trabajo que se
va a realizar, el cual radica en identificar el problema que se
quiere resolver y movilizar y orquestar a las personas hacia
su solucion®®. Por tanto, estas practicas y competencias para
ejercer liderazgo, y particularmente del tipo que se necesi-
ta para liderar esfuerzos de desarrollo productivo, se pueden
aprender y afinar.

En el caso de la EEI, habia una sexta area estratégica de-
nominada «Cultura Transformadora», la cual estaba represen-
tada por el suelo sobre el cual estaba sembrado el arbol que
ejemplificaba la EEI (figura 26). A través de ella se buscaba,
entre otras cosas, abordar esta necesidad de contar con mas
y mejores lideres que pudieran liderar este tipo de agendas de
transformacién. Sin embargo, esta area no se trabajo, o por lo
menos no con la profundidad que se debio, sin querer decir que
esta no fuera importante.

A pesar de lo anterior, se ejerci6 liderazgo y se construy6
liderazgo. Por tanto, se espera que estos esfuerzos en materia de
desarrollo productivo contintien, se profundicen y se mejoren.
Esta continuidad y profundizacién no solo debera depender de
las nuevas personas que lleguen a ocupar posiciones de lideraz-
go, sino de la presion de los miles de empresarios y actores que

acompanaron y lideraron con nosotros este ejercicio.

Como se ha visto en este capitulo, el reto de liderazgo
implicito en estos esfuerzos de desarrollo productivo va mucho
mas alld que simplemente ejercer un rol de autoridad; implica
conducir a multiples actores y entidades a surtir muchas veces

procesos de transformacion individuales, con todos los retos que

268. Heifetz (2019): https://www.youtube.com/watch?v=ioocNc-HvTs.
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eso puede implicar. En este desafio, fueron muchos los retos y
factores adversos que se tuvieron que afrontar. Posiblemente al-
gunas cosas se hicieron bien, mientras que otras no tanto. De
cualquier modo, se espera, nuevamente, que el lector pueda
aprender tanto de los aciertos como de los desaciertos. En rea-
lidad, posiblemente todavia sea muy temprano para hacer un
balance de lo que ha sido esta experiencia desde un punto de
vista de liderazgo.

Sin embargo, si se puede decir que ya hubo resultados
palpables. Se dieron grandes avances sobre los cuales se debera
construir. No por otra cosa desde hace un tiempo nos llamaban
de otras regiones, ya no solo de Colombia, sino de Latinoamé-
rica, a preguntar sobre como se logré alinear tantos diferentes
actores, de tan diversos sectores, con tantos intereses distintos,
en torno a una «partitura tnica» en materia de desarrollo pro-

ductivo. Algo se debi6 haber hecho bien.
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Capitulo 13

Clusters, COVID y
post-COVID

La pandemia del COVID-19 ha trastocado muchas co-
sas en nuestras vidas. Mas alla del impacto econémico y en
salud publica que esta enfermedad ha tenido, ha cambiado la
forma en que nos relacionamos vy, en general, la forma como
vivimos. El trabajo que se venia realizando en el marco de las
iniciativas cluster de Bogota-region no fue inmune a esta enfer-
medad y tuvo también que adaptarse rapidamente al nuevo
contexto y a las nuevas necesidades de los empresarios de los
clusters a raiz de la crisis.

En este capitulo se explora como fue la respuesta de las
iniciativas cluster a la aparicion de esta enfermedad y como lo-
graron transformar sus agendas para trabajar en proyectos y ac-
ciones que fueran lo mas pertinente posibles frente a las nuevas
circunstancias. Ahora bien, mas alla de la actual coyuntura, se
busca enfatizar la gran flexibilidad que tienen las iniciativas ¢/us-
ler para adaptarse a choques externos y atender cualquier tipo
de necesidad sobreviniente. No se puede olvidar que, al final
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del dia, estas no son otra cosa sino una forma inteligente de
articular esfuerzos de multiples actores para abordar retos de
competitividad que puedan enfrentar los empresarios de una
determinada aglomeracioén en una region especifica.

En ese sentido, estas iniciativas c/uster no solo han estado
llamadas a desempenar un rol protagénico durante la crisis aso-
ciada al COVID-19, sino que se espera que asuman un papel
preponderante en la siguiente etapa de recuperacion y trans-
formacién. Mas aun, de manera mas general, estan llamadas a
aumentar la resiliencia y la capacidad de respuesta de los paises
y las regiones a los shocks de diferentes origenes que con certeza

seguiran apareciendo.

|3.1 Las primeras semanas

Los primeros dias fueron cadticos. Luego de que entraran
en efecto las cuarentenas en Colombia, no se sabia qué iba a pa-
sar ni hasta cuando iba a durar esta nueva situaciéon. No se tenia
claridad sobre cudl podria llegar a ser el verdadero impacto en
materia de salud publica de esta desconocida enfermedad, ni
sobre los empresarios de la region. Mucho menos se sabia qué
iba a pasar con las agendas que se venian trabajando en el mar-
co de las iniciativas c/uster. Sin embargo, en medio de todas estas
incertidumbres, con el pasar de los dias era evidente que se tenia
que actuar rapido, con toda la flexibilidad para responder a las
necesidades que fueran emergiendo de esta nueva situacion.

Fue asi como el trabajo de las iniciativas cluster durante
esas primeras semanas se reenfoco en cuatro grandes frentes.
En primer lugar, en garantizar un funcionamiento efectivo del
sector salud de la region. Para ello se realizaron varios esfuer-
zos, algunos de los cuales vale la pena mencionar. Por un lado,
se trabajoé en buscar conectar la oferta con la demanda de insu-
mos que pudiera requerir el sector salud en medio de la emer-
gencia de salud publica. En particular, bajo el liderazgo de las
iniciativas Cluster de Salud y Cluster de Prendas de Vestir, se hizo

un levantamiento de toda la oferta en materia de elementos de

proteccion personal (EPP) que habia no solo en las empresas -
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de la regién, sino en todo el pais. A partir de este acopio de
datos, y de la mano de multiples otros actores, se desarrolld
una plataforma para que todos los actores, principalmente los
demandantes de este tipo de insumos (e.g, hospitales, clinicas,
Gobiernos nacional y local, entidades publicas), pudieran te-
ner esta informaciéon de manera fidedigna y en tiempo real,
de manera que se pudieran tomar las mejores decisiones en
materia de aprovisionamiento®”.

En esta misma linea, desde las iniciativas Cluster de Prendas
de Vestir, de Cuero, Calzado y Marroquineria y de Cosméticos
se acompand a empresas de estas aglomeraciones econémicas
para que pudieran reconvertir su produccion con el fin de aten-
der las necesidades en materia de insumos para el sector salud.
Fue asi como empresas de los c/usters relacionados al sector moda
pasaron a producir, entre otros, tapabocas y polainas. Mientras
tanto, empresarios del Cluster de Cosméticos empezaron a pro-
veer los alcoholes que utilizaban en su industria para que fueran
utilizados por el sector de salud.

Por otro lado, se trabajo también en identificar posibles
formas de ampliar la capacidad de atencién en salud en la
region. De este modo, de la mano de las iniciativas Cluster de
Turismo de Negocios y Eventos y Cluster de Construccion, se
establecié qué hoteles, centros comerciales, parqueaderos e in-
fraestructura efimera podian contribuir a dicha ampliacion.

El segundo frente en el que se trabaj6 esas primeras se-
manas fue identificar rapidamente cuales eran las nuevas nece-
sidades que habian surgido para los empresarios de los clusters a
la luz de esta nueva situacion, de manera que se pudiera actuar
pronto en su abordaje. En ese sentido, se desarrollaron encues-
tas para tales actores y se aprovecho la presencia de empresarios
en los arreglos institucionales de las iniciativas para hacer un
levantamiento de estas necesidades. Fueron casi 400 empresas
consultadas, mas de 1.600 cuellos de botella identificados y 270

de ellos priorizados, los cuales se clasificaron en las siguientes ca-

269. Mas de 1.500 empresas oferentes se registraron en la plataforma denominada Colombia

Cuida Colombia.
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tegorias: financieros, proveeduria, comercializacion, produccion
o manufactura, normatividad, y logistica y transporte. Aquellos
cuellos de botella que fueran del resorte de las iniciativas cluster
se 1ban abordando a través de nuevos proyectos y/o acciones,
mientras que aquellos que no, eran trasladados al actor o enti-
dad publica que mejor pudiera atenderlos.

En tercer lugar, se volco6 buena parte de los esfuerzos de
los equipos a la realizaciéon de webinars y otro tipo de capacitacio-
nes virtuales que abordaran tematicas lo mas relevantes posibles
ante las necesidades de los empresarios de los clusters. Asi, en
cuestion de semanas se realizaron mas de 110 webinars, que fue-
ron atendidos por mas de 30 mil personas. Este impresionante
grado de asistencia a los seminarios virtuales, de hecho, dej6 en
evidencia lo avidos que estaban los empresarios por recibir luces
en medio de esos dias de tanta incertidumbre.

Por altimo, el cuarto frente consisti6 en identificar y con-
solidar en un solo espacio toda la oferta de apoyo a los empre-
sarios que habian dispuesto diferentes actores. Durante las pri-
meras semanas luego de haberse decretado la emergencia, se
dio una sobreoferta de informacién sobre instrumentos, herra-
mientas y programas de ayuda a los empresarios por parte de
actores tanto publicos como privados. Por ello, bajo la sombrilla
de la Comisién Regional de Competitividad (CRC) de Bogo-
ta-Cundinamarca y de la mano de las iniciativas cluster, se bus-
c6 articular toda esta informacién en un micrositio en internet,
de manera que los empresarios, particularmente aquellos de
los clusters, pudieran tener acceso a esta informacion de manera
consolidada y facil y sobreaguaran el dificil momento por el que

estaban atravesando.

13.2 Las ASRE

Si bien fue muy importante el trabajo que se realizé esas
primeras semanas en esos cuatro frentes, muy rapidamente fue
evidente que esta situacion tomaria mas tiempo del que se hu-

biera pensado al comienzo. Mas aun, se hicieron palpables las

consecuencias catastroficas que tendria esta situacién en mate-
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ria econémica para la region, en especial si no se actuaba con
toda la celeridad, a través de una estrategia mas integral y con
una visibn menos inmediatista.

Con este panorama, a partir de mediados de abril de 2020
se comenzo a trabajar en la construccion de lo que se denomina-
ron Agendas Sectoriales de Reactivacion Econémica (ASRE), en
el marco de las 17 iniciativas cluster; unos instrumentos que apun-
taban no solo a continuar abordando las contingencias de corto
plazo que se derivaban de la crisis, sino también a ir preparando
a los empresarios para que salieran fortalecidos de esta situacion y
estuviesen listos a aprovechar las oportunidades que pudieran sur-
gir a partir de «ese dia después». Estas agendas estaban soporta-
das en tres pilares y en cuatro elementos transversales (figura 32).

Figura 32.

Agendas Sectoriales de Reactivacion Econdmica.

Agendas Sectoriales de Reactivacion Economica

l. Il. M.
De vuelta al Reactivacion de Reinventando
trabajo de las ventas los negocios
manera segura sectoriales

|.Acceso al talento humano

2. Soluciones financieras

3.Transformacion digital

4. Soluciones logisticas

Fuente: CCB (2020b).
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El primer pilar se denominaba «De vuelta al trabajo de
manera segura», y bajo él se desarrollaron dos conjuntos de es-
fuerzos?”’. Por un lado, algunas iniciativas c/uster trabajaron, de
la mano del Gobierno nacional, en la construccién de proto-
colos de bioseguridad que permitieran el regreso a actividades
de varios sectores de la economia. Ese fue el caso de iniciativas
cluster como las de Industrias Creativas y de Contenidos, Musica,
Comunicacion Grafica y Turismo de Negocios y Eventos.

Por otro lado, a través de este primer pilar se busco fa-
cilitar la adopcién de estos protocolos por parte de los empre-
sarios de los clusters. Para ello, se trabajé en la construccion de
resimenes de protocolos para 21 sectores asociados a nueve
clusters; resimenes que tuvieron mas de 108 mil consultas por
parte de empresarios de estos sectores. También se realizaron
eventos de socializacién de estos protocolos que contaron con
la asistencia de casi cuatro mil personas. Se llevaron a cabo
ademas multiples campanas de comunicacién, en las que se les
explicaba a los empresarios sobre la aplicacion de los protoco-
los. Adicionalmente, en la medida en que la implementacion
de protocolos implicaba la utilizaciéon de EPP, se conect6 a los
empresarios de los diversos clusters a la plataforma Colombia
Cuida Colombia mencionada, de manera que pudieran adqui-
rir este tipo de insumos.

El segundo pilar se denominaba «Reactivacion de las ven-
tas». Para nadie era un secreto que la crisis del COVID-19 ha-
bia implicado una caida generalizada en la demanda, con una
mayor afectacién para ciertos sectores?’!. Por tanto, a través de
este segundo pilar se buscé trabajar en proyectos y acciones que

buscaran compensar, en cierta medida, este choque de demanda.

270. Cabe anotar que en Colombia, luego de una cuarentena generalizada, el Gobierno nacional
comenz6 a permitir de manera gradual el regreso a la actividad econémica de los diversos sec-
tores de la economia, a partir de la expedicién de protocolos de bioseguridad que tendrian que
implementar los empresarios. Dichos protocolos tenian en cuenta las particularidades de riesgo
de las diferentes actividades econémicas. Mientras el Gobierno nacional expedia estos protocolos,

los Gobiernos locales eran los encargados de su materializacién y cuamplimiento a nivel local.

271. Por ejemplo, los Clusters de Turismo de Negocios y Eventos, de Gastronomia y de Musica

fueron algunos de los mas golpeados durante la etapa en que rigieron las restricciones mas estrictas.
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Algunos de los esfuerzos en este frente estuvieron asocia-
dos a buscar espacios y canales digitales para la comercializa-
cion de la oferta de valor de los empresarios de los clusters. A
manera de ejemplo, vale la pena mencionar la vinculacién de
empresarios de los clusters a dos vehiculos de comercializacion
digital que puso la Camara de Comercio de Bogota (CCB) al
servicio de ellos. En esa misma linea se trabajé con otros actores
como la Feria Virtual de la Industria Grafica, en el marco de la
iniciativa Cluster de Comunicaciéon Grafica, a la cual se buscod
vincular empresarios de las demas aglomeraciones.

Ademas de esfuerzos en materia de comercializacion onli-
ne, este segundo pilar incluy6 proyectos y acciones que buscaron
compensar la caida en demanda detonando las exportaciones
de los empresarios de los clusters. Es asi como, por ejemplo, se
profundizé el trabajo que venia haciendo la iniciativa Cluster
Farmacéutico para lograr acceder a nuevos mercados para los
empresarios de esta aglomeracion.

Con el tercer pilar, denominado «Reinventando los ne-
gocios sectoriales», se buscaba, por un lado, acompanar a las
empresas en sus procesos de reinvencion. Sabiendo que algunos
sectores y empresas tendrian que «reinventarse» si querian so-
brevivir, se trabajé entonces en proyectos y acciones que facilita-
ran dicho proceso. Por ejemplo, en el caso de la iniciativa Cluster
de Gastronomia se desarroll6 «Yo comparto mi cocina», una
plataforma tecnologica que les permiti6 a algunos restaurantes
subarrendar la capacidad ociosa que tenian en sus cocinas a
otros establecimientos que la necesitaran. En esa misma linea,
se vincularon las empresas de los clusters a la oferta de servicio de
fortalecimiento empresarial que la CCB habia dispuesto para
atender la situacion.

Por otro lado, bajo este tercer pilar también estaban inclui-
dos proyectos y acciones mas estructurales en materia de ciencia,
tecnologia e innovacion (CTel) que facilitaran la transformacion
de estos sectores. Un caso de estos fue la plataforma que se ve-
nia trabajando en el marco de la iniciativa Cluster de Cosméticos
para que los empresarios de este c/uster pudieran utilizar especies

naturales en sus procesos productivos, descrita en el capitulo 3.
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Pasando a los elementos transversales, el primero de ellos
se denominaba «Acceso al talento humano» y buscaba que las
empresas de los clusters pudieran conseguir personal con los per-
files y competencias que estaban necesitando. Ahora bien, dada
la crisis propiciada por el COVID-19, la tasa de desempleo se
habia incrementado de forma exponencial, llegando a niveles
por encima del 20 %. Por tanto, varios de los esfuerzos realiza-
dos bajo esta agenda consistieron en buscar la reubicacion del
talento humano que estaba saliendo de los sectores y empresas
mas afectados por la crisis hacia empresas y sectores que tuvie-
ran capacidad de absorber a estas personas. En ese sentido, vale
la pena traer a colacién nuevamente el lanzamiento de platafor-
mas de intermediacion laboral para cada uno de los clusters, en
las cuales podian registrarse de forma gratuita todas las empre-
sas de los clusters. También vale mencionar la profundizacion del
trabajo que se venia haciendo en materia de reentrenamiento
del capital humano, para que este se pudiera reubicar de la ma-
nera menos traumatica posible.

El segundo elemento transversal se denominaba «Solucio-
nes financieras». Era sabido que muchas empresas de los clusters no
saldrian airosas de esta situacién a menos que tuvieran acceso a
recursos de capital y a otras soluciones en materia financiera. Por
ello, de la mano de la iniciativa Cluster de Servicios Financieros,
se trabajo con el resto de las iniciativas c/uster para poder ofrecer
estas soluciones a los empresarios de los clusters. De hecho, estas
soluciones no solo buscaban acercar la oferta de la banca tradicio-
nal a estos empresarios; también perseguian el objetivo de ofrecer
soluciones a partir de empresas del segmento de las fintech. En ese
sentido, por ejemplo, se generaron espacios para que los actores
del Cluster Financiero pudieran entender las necesidades particu-
lares de los empresarios del resto de aglomeraciones econémicas,
de manera que pudieran disefiar soluciones hechas a la medida
de estos requerimientos. Adicionalmente, se trabajé en esquemas
novedosos para dar soluciones de liquidez a las empresas, como lo
fue, por ejemplo, escalar esfuerzos en materia de confirming.

El tercer elemento transversal se denominaba «Transfor-

macién digital». Si hay algo positivo de toda esta dificil situa-
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ci6n por la que han atravesado los empresarios, es que llevo a
la aceleracion y profundizacion de los esfuerzos que se venian
haciendo en materia de cierre de brechas digitales. En ese sen-
tido, bajo esta agenda se trabajo, de la mano de la iniciativa
Cluster de Software y T1, en proyectos y acciones que buscaran
avanzar los procesos de transformacion digital de las empresas
de los diferentes clusters.

En linea con las cuatro dimensiones en materia de digitali-
zacion planteadas en el capitulo 3, en la dimension de «Personas
y cultura» los esfuerzos estuvieron relacionados a la formacion
de las personas en temas digitales. Por ejemplo, se desarroll6 un
programa gratuito para los empresarios en materia de ciberse-
guridad, un tema fundamental en medio de la acelerada virtua-
lizacion que se dio durante la crisis.

Entretanto, bajo la dimension «Procesos y tecnologia» se
facilité el acceso a diferentes herramientas digitales a los empre-
sarios. Un ejemplo de esto correspondié al apoyo que se dio al
programa Plan de Digitalizacion Mipyme del Ministerio de las
TIC, el cual ofrecia el desarrollo gratuito de paginas web para
todas las empresas que lo necesitaran. Asimismo, en la dimen-
sion «kxperiencia del cliente» se pretendi6 fortalecer las com-
petencias de las empresas en materia de comercio electrénico;
por ejemplo, a través de la plataforma Yaestoyonline.co, liderada
por la Camara Colombiana de Comercio Electrénico, a la cual
se busco vincular empresas de diferentes clusters. En cuanto a la
dimensién «Cambio de modelo de negocio», se trabajaron pro-
yectos en materia de inteligencia artificial y big data.

El cuarto y Gltimo elemento transversal de las ASRE se
denominaba «Soluciones de logistica y de transporte». Se sabia
que la crisis del COVID-19 habia roto las cadenas de aprovisio-
namiento para muchos clusters y habia generado cuellos de bote-
lla en la cadena logistica. Por tanto, de la mano de la iniciativa
Cluster de Logistica y Transporte, se busco trabajar en proyec-
tos y acciones que los abordaran. Para ello, se realizaron mesas
intersectoriales de soluciones logisticas con empresarios de los
diferentes clusters y se desarrollaron hojas de ruta para identificar

y atender puntos criticos de las cadenas logisticas de las diversas
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aglomeraciones econémicas. Bajo este mismo frente se desarro-
116, como ya se habia mencionado, un directorio virtual de las
empresas del cluster de logistica, de manera que las empresas de
los demas sectores pudieran identificar posibles prestadores de
acuerdo a sus necesidades particulares.

Utilizando este marco conceptual con estas siete dimen-
siones, en un tiempo récord de unas pocas semanas en el marco
de multiples sesiones de comités ejecutivos y mesas de trabajo
de las iniciativas cluster, y contando con la participacion de mas
de 2.400 asistentes, se construyeron las 17 ASRE y se comenz6
su implementacion. Estas agendas alcanzaron a incluir casi 100
proyectos y mas de 220 acciones por desarrollar en el marco de
las 17 iniciativas cluster (figura 33).

Figura 33.

Distribucidon de proyectos y acciones bajo las ASRE.
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Fuente: CCB (2020Db).




cluster
Vale la pena anotar que, en linea con la légica que impe-
ra en el marco de las iniciativas cluster, estas ASRE constituian
la suma de esfuerzos de los multiples actores que conforman
estas iniciativas y, por tanto, no representaban la oferta de va-
lor de una sola entidad.

13.3 El post-COVID

Mas alla de estas agendas que se desarrollaron como res-
puesta al choque estocastico que represent6 la crisis del CO-
VID-19, cabe resaltar, por un lado, la gran flexibilidad que de-
mostraron las iniciativas cluster para ajustarse a los cambios y
la incertidumbre que representd toda esta situacion. Por otro,
merece mencion la gran capacidad en materia de identificacion,
formulacion e implementacién de proyectos y acciones desde el
nivel local que tienen estas iniciativas.

En estos momentos en los que los Gobiernos nacionales y
locales estan disenniando agendas en materia de recuperacion eco-
némica, es clave que tengan en cuenta estas capacidades bajo las
iniciativas cluster para desplegar sus esfuerzos en materia de reac-
tivacion. Esto es relevante sobre todo en un pais como Colombia,
donde sigue habiendo debilidad en las capacidades locales en
materia de estructuracion e implementacion de proyectos.

Cabe anotar que el caso de unas iniciativas cluster desem-
peniando un rol central en estos momentos de crisis no ha sido
exclusivo de Bogota-region. Alrededor del mundo se encuen-
tran multiples ejemplos de cémo estas iniciativas han sido clave
para articular esfuerzos de multiples actores*?. Ahora bien, més
alla de estas funciones ejecutadas hasta ahora, sera mas impor-
tante el gran rol que estan llamadas a jugar de aqui en adelante.

El impacto del COVID-19 sobre la economia mundial,
sumado a una serie de procesos que precedian la pandemia, ta-
les como el retroceso de la globalizacién, una mayor conciencia
ambiental, la impresion 3D, la inteligencia artificial y una ma-

yor digitalizaciéon en general, entre otros, representan grandes

272. Ver, por ejemplo, Ketels y Nielsen (2020) y https://www.clustercollaboration.cu/ coronavirus.
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oportunidades para las regiones y, precisamente, para el rol que
pudieran llegar a asumir las iniciativas cluster.

Concretamente, esta crisis ha llevado a muchos a pensar
en la reubicacion de centros de producciéon —buscando tener
mas cerca la proveeduria de insumos—, en una mayor diversi-
ficacion de proveedores en las cadenas de abastecimiento —de
manera que se diversifique el riesgo que implica concentrar la
proveeduria en unos pocos proveedores—, e incluso en la ge-
neracion de produccién estratégica local y de «redundancia»
—de forma que haya inventarios que permitan sobreaguar de
mejor manera situaciones como las que se han vivido con la

pandemia—*?"

. De ahi que se esté hablando cada vez mas sobre
los conceptos de nearshoring, reshoring y, en general, de la recompo-
sicion de las cadenas globales de valor.

Mas alla de esta recomposicion en las cadenas globales,
industrias enteras no volveran a ser las mismas luego del choque
que ha representado el COVID-19. Muy posiblemente, el sec-
tor de turismo no volvera a ser igual, en especifico en lo que se
refiere al turismo de negocios y eventos. Es muy probable que
el sector inmobiliario también cambie drasticamente, luego de
habernos visto forzados a evidenciar las ventajas del teletrabajo.

Adicionalmente, como se coment6 en el capitulo 2, la ac-
tual crisis ha servido para acelerar el regreso de las politicas in-
dustriales. Esto se debid, por un lado, a que paises como China
pudieron desarrollar e incrementar rapidamente la produccion
de elementos e insumos clave para hacerle frente a la pandemia,
a partir de la implementacién de esta clase de politicas. Por otro
lado, muchos paises se dieron cuenta de su dependencia de otros
paises para la proveeduria de ciertos productos e insumos estra-
tégicos, lo que los ha llevado a pensar en tener una produccion
propia como medida de seguridad.

Dado todo lo anterior, sera fundamental que las iniciativas
cluster utilicen toda su capacidad de recabar informacion de mul-
tiples actores, de analizar esta informacion, de identificar opor-

tunidades, de plantear agendas de transformacion estratégica, y

273. Ver, por ejemplo, Gereffi (2020); Miroudot (2020).
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de conjugar multiples actores y esfuerzos para la implementa-
ci6n de estas agendas, de manera que se puedan aprovechar las
oportunidades y minimizar los riesgos que representa el regreso
a una «nueva normalidad».

Cabe anotar que las iniciativas c/uster deben servir para
que esa «nueva normalidad» a la que se regrese no sea cualquier
normalidad, sino una «mejor» normalidad. En otras palabras,
una normalidad que se sirva de aprovechar las cosas positivas
que trajo esta crisis —como, por e¢jemplo, una mayor virtua-
lizacion y digitalizacion en general— y que busque catalizar y
acelerar procesos que ya se venian dando en materia de energias
limpias y de sostenibilidad en general.

Ahora bien, mas alla del gran activo que representan las
iniciativas cluster en el escenario de pospandemia, es importante
valorar estas iniciativas por su capacidad de aumentar la resi-
liencia de las economias ante cualquier evento de cola, o «cisne
negro» (black swan) que pudiera volver a ocurrir. Todavia no nos
recuperamos de la naturaleza y tamaio inédito de la crisis gene-
rada por el COVID-19, pero si de algo podemos estar seguros,
es que esta no sera la Gltima. La economia globalizada moderna
estara cada vez mas sujeta a la ocurrencia de este tipo de even-
tos, ocasionados por choques de origen tecnolégico, ambiental,
de inestabilidad financiera, de salud, politicos, entre otros, los
cuales tendran, a su vez, cada vez mas un impacto sistémico
debido a la interdependencia mundial.

Por tanto, contar con iniciativas clusler y sus arreglos ins-
titucionales —que permitirian ante cualquier eventualidad
coordinar la acciéon colectiva de actores privados, publicos,
de la academia y del mundo de la investigacion— fortalece-
ria las capacidades que podrian tener los paises y las regiones
para adaptarse y responder a este tipo de choques. En otras
palabras, contar con las gobernanzas y agendas detras de las
iniciativas cluster podria ser parte de la caja de herramientas
de gestion de riesgo que tengan para navegar a través de estos
tiempos azarosos.

Se vienen meses, quizas anos, muy dificiles. Aflos en los

cuales se requerira de la capacidad de orquestar la colaboracion
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de multiples actores desde el nivel local. Afios en los que se ne-
cesitara identificar las oportunidades que hayan surgido luego
de que la polvareda generada por la crisis se asiente. Aflos en
los cuales se necesitara plantear y desarrollar agendas estratégi-
cas para aprovechar estas oportunidades. Mas alla de la actual
situacion, se vienen tiempos cuya mejor caracterizacion la pro-
veera la famosa frase «La tnica certeza sera la incertidumbre».
Dificil pensar en un mejor instrumento de desarrollo econémico

para enfrentar esa etapa post-COVID que las iniciativas cluster.
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Capitulo 14

Un desarrollo productivo que
nos sirva como humanidad

Estamos viviendo uno de los momentos mas retadores
que hemos enfrentado como humanidad, y la forma como lo
abordemos terminara definiendo nuestro futuro como sociedad.
Como ya se explico al comienzo del libro, tenemos un gran reto
en materia de una productividad que viene creciendo a tasas
muy bajas a nivel global, e incluso decreciendo en muchos pai-
ses, entre ellos muchos de los latinoamericanos, incluido Colom-
bia. A este problema se le suma ahora una de las mayores rece-
siones de la historia, causada por la presencia de un virus hasta
hace poco desconocido.

El menor crecimiento econémico resultante de la anterior
situacién contrasta con unas mayores expectativas en materia de
reivindicaciones sociales y ambientales. A pesar de que el creci-
miento econémico es un fenémeno relativamente reciente que

274

data de hace poco mas de doscientos afos*’*, nos hemos con-

274. No sobra recordar que hasta casi finales del siglo XVIII el PIB per capita del mundo no
tuvo mayor crecimiento y la gran mayoria de la poblacién mundial vivia sumida en la pobreza

(Madison, 2006).
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vertido en una especie adicta a ¢l. El mismo éxito en materia de
crecimiento ha redundado en un incremento de la clase media a
nivel mundial, cada vez mas exigente en términos de la atencion
que esperan a sus necesidades en materia de salud, educacion y
bienestar en general.

Como parte de este escenario, se ha vuelto a experimentar
una desigualdad que no se veia desde las primeras décadas del
siglo XX, cuando se dieron los mayores niveles de desigualdad
que conoce la humanidad. Durante ya casi 40 afios, la conjun-
cion de politicas, cambios tecnoldgicos, comercio internacional
y cambios culturales, descrita entre otros por Banerjee y Duflo
(2019), ha llevado a un incremento en la desigualdad, principal-
mente en algunos paises desarrollados, lo que se convierte en
caldo de cultivo para la inestabilidad politica y social.

A lo anterior hay que sumarle el gran reto ambiental que
se enfrenta como especie. Los expertos en la materia sugieren
que se esta llegando a puntos de no retorno en cuanto a calenta-
miento global, derivado de los actuales sistemas de produccién
y niveles de consumo.

Para completar de esbozar el escenario, las redes sociales,
originalmente vistas como un vehiculo para la profundizacién
de la democracia y la participaciéon politica, han servido de
catalizadoras de una polarizacién politica nunca antes vista,
que ha propiciado el surgimiento de movimientos populistas
alrededor del mundo.

Para salir airosos de esta situaciéon no existe una solucién
magica, no hay una «bala de plata», como dicen los anglosajo-
nes. Implicara la conjunciéon de un sinntimero de esfuerzos y de
grandes dosis de liderazgo. De lo que no cabe duda es que parte
de la receta requerira que los paises y las regiones implementen
y profundicen sus esfuerzos en materia de desarrollo productivo.

Si bien es claro que lo anterior no resolvera todos los
problemas que se plantearon, si permitiria abordar el reto de
una productividad estancada. Por esta via también seria posible
abordar el desafio en términos de recuperaciéon econdémica que

ha surgido luego de la crisis del COVID-19, y a su vez el de las

mayores expectativas que tiene gran parte de la poblaciéon en
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materia social y de reducciéon de pobreza. Mas aun, como se
vio en el capitulo 8, con los ajustes e incentivos correctos, estos
esfuerzos de desarrollo productivo también harian posible ma-
nejar problematicas de sostenibilidad ambiental y social.

Ahora bien, estos no podran ser el mismo tipo de esfuerzos
que, en general, han implementado muchos paises hasta ahora.
Tampoco se trata de implementarlos de la misma forma en que
se ha hecho hasta el momento. Asi pues, este ultimo capitulo
tratara de responder la pregunta: ;cudles son algunos elemen-
tos que se deben tener en cuenta para implementar esfuerzos de
desarrollo productivo que nos sirvan para abordar los retos que
enfrentamos como humanidad?

14.1 Incrementar la escala

La complejidad de los retos globales que enfrentamos
implica la necesidad de incrementar sustancialmente la escala
con que se vienen desarrollando los esfuerzos en materia de
desarrollo productivo. Supone hablar de ellos de forma abier-
ta y sin la actitud vergonzante del pasado, buscando llevarlos
a un nuevo nivel.

Desafortunadamente, a diferencia de esto, los paises desa-
rrollados vienen disminuyendo, por ejemplo, los recursos para
ciencia, tecnologia e innovaciéon (CTel)*””, y mientras tanto en
la mayoria de los paises en desarrollo estos temas no tienen
mayor asignacion presupuestal. En el caso de Colombia, como
se vio, los recursos destinados a este campo, y en general al
desarrollo productivo, son marginales. Esta situacion condena
a estos paises a un pernicioso equilibrio de bajo o nulo creci-
miento, altos niveles de pobreza y, nuevamente, pocos recursos
para el desarrollo productivo.

Por tanto, llevar estos esfuerzos a otro orden de magnitud
implica varios retos a su vez. Por un lado, claramente, repre-
senta un desafio en materia fiscal: los paises y las regiones ten-

dran que ver de donde sacan recursos para este escalamiento.

275. Ver, por ejemplo, Mazzucato (2013).
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Puede que sea a través del recorte de otros rubros o de hacer
ajustes a sus sistemas tributarios, buscando que estos sean mas
simples, con menos exenciones y deducciones, mas progresivos

y con umbrales de tributacién mas bajos*®

. Otra opcion podria
ser endeudarse, aprovechando las bajas tasas que muy posible-
mente habra durante los proximos afios a raiz de la crisis del
COVID-19. En la medida en que esta inversiéon genere el creci-
miento en productividad esperado, no deberia haber problema
para el repago de esta deuda.

Ahora bien, como se ha insistido a lo largo del libro, este
reto en materia de financiacién de los esfuerzos de desarrollo
productivo no solo debe recaer sobre el sector publico; también
deberan aportar el resto de actores, incluyendo el sector priva-
do, la academia y demas actores de los ecosistemas de CTel.
Muchas veces se olvida, pero aquellos paises que tienen altos
niveles de inversion en CTel como porcentaje del PIB y que
queremos emular financian buena parte de ella con recursos di-
ferentes a los publicos*”.

La buena noticia es que, dentro de los multiples esfuerzos
que cabe hacer en materia de desarrollo productivo, las iniciati-
vas cluster pueden llegar a ser una de las mas costo-eficientes. Ya
lo decia Jon Azta, padre del programa de clusters del Pais Vasco,
al referirse a los esfuerzos en clusters como «una politica extraor-
dinariamente barata en términos de recursos publicos, la mas
barata seguramente de cualquiera de las politicas industriales o
de las politicas de competitividad que puede haber»?”®. Adicio-
nalmente, las iniciativas c/uster tienen la ventaja de que facilitan
la sumatoria de esfuerzos y recursos de los diferentes actores que

las integran, mas alla de los actores publicos.

276. Ver, por ejemplo, Banerjee y Duflo (2019).

277. Corea del Sur e Israel, por ejemplo, tienen niveles de inversién en I+D por encima del
4 % del PIB, de la cual la inversién privada da cuenta de mas del 75 % (Consejo Privado de

Competitividad, 2012).

278. Ver Grupo SPRI Taldea (2015): https://www.spri.cus/es/ris3-cuskadi-comunicacion/to-

do-lo-que-sucedio-en-el-basque-cluster-day-videos-y-presentaciones/
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14.2 «Federalizar» estos esfuerzos

Aumentar la escala de los esfuerzos en materia de desarro-
llo productivo no solo implica incrementar los recursos para este
tema; también significa que estos esfuerzos se realicen en todas las
regiones de todos los paises. Es decir, se requiere descentralizarlos.

Son varias las razones por las cuales se deben «federali-
zar» estos esfuerzos al nivel local. Por un lado, como se ha in-
sistido a lo largo del libro, muchos de los cuellos de botella para
sofisticar y diversificar el aparato productivo son especificos al
contexto geografico donde se ubica una determinada actividad
economica y al foco estratégico que se le quiera dar, por lo que
solo son 1dentificables y abordables desde el nivel local. En otras
palabras, los aparatos productivos de las regiones y sus necesida-
des difieren entre si, por lo que no se puede pretender abordar-
los a partir de politicas, agendas e instrumentos genéricos desde
el nivel nacional®”.

Por otro lado, estd una razoén de simple aritmética: «fe-
deralizar» estos esfuerzos permitiria muy facilmente escalarlos.
En la medida en que se vincule a los actores locales, habra
mas actores y mas recursos «pedaleando» en la misma direc-
ciéon de la transformacion productiva. Por el contrario, en la
medida en que nos empecinemos en avanzar en materia de
desarrollo productivo con una visién centralista, desde la capi-
tal, dificilmente se lograra tener la escala que se requiere. Por
esta y otras razones es que se ha recalcado en que en materia
de desarrollo productivo «la mayor cantidad de la acciéon debe
ocurrir a nivel local».

Ahora bien, esto no esta exento de retos. En primer lugar,
se requiere fortalecer las capacidades locales para desarrollar
este tipo de esfuerzos y, de ese modo, disminuir la heterogenei-
dad que suele existir en las capacidades entre regiones en los

paises en desarrollo. Esto implica capacitar no solo a los acto-

279. Por ejemplo, Colombia, al igual que muchos otros paises, es un pais de regiones, con reali-
dades diferentes, aparatos productivos diferentes y vocaciones productivas diferentes. Por tanto,

la inica forma de responder a estas diferencias es a través de agendas locales.
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res del sector publico local, sino a los demas actores que hacen
parte de los ecosistemas locales de C'Tel y desarrollo producti-
vo: por un lado, en metodologias e instrumentos como los que
se utilizan en el marco de iniciativas cluster y otros esfuerzos en
materia de desarrollo productivo; por otro, en estructuracion,
implementacién y gestién de proyectos.

Ademas del rol protagénico que deben cumplir los Go-
biernos locales (¢.g, alcaldes, gobernadores) en el fortalecimien-
to de estas capacidades, los Gobiernos nacionales también es-
tan llamados a desempenar un papel importante. Para ello es
fundamental que estos adopten un enfoque diferencial, de ma-
nera que puedan ofrecer diferentes tipos de acompanamiento
de acuerdo con el grado de madurez de las capacidades en las
diferentes regiones.

Es importante ademas que el fortalecimiento de estas ca-
pacidades se dé bajo un enfoque de learning by doing, o aprender
haciendo. En otras palabras, se recomienda que cualquier forta-
lecimiento, por ejemplo en materia de iniciativas cluster, se dé a
partir de acompanar todo el proceso de priorizacion, reflexion
estratégica, lanzamiento e implementacion de alguna iniciativa
cluster en concreto.

Ademas de financiar y/o proveer directamente el fortale-
cimiento de capacidades locales, el Gobierno nacional y los de-
mas actores relevantes del nivel nacional tienen roles adicionales

por desempenar

. Por ejemplo, el nivel nacional deberia faci-
litar el intercambio de buenas y malas practicas de esfuerzos de
desarrollo productivo, algo que deberia ir mas alla de la realiza-
cién de congresos en la materia®'. Seria responsabilidad de este
nivel, por ejemplo, disefiar e implementar un programa de men-

torias entre regiones, bajo el cual aquellas con mayores capaci-

280. En general, los paises cuentan con actores del nivel nacional por fuera del Gobierno nacio-
nal que podrian llegar a tener roles importantes en el fortalecimiento de capacidades locales. Por
ejemplo, en el caso de Colombia, un actor como Confecamaras podria profundizar su influencia

en este respecto con relaciéon a la que ha tenido hasta ahora.

281. Como ya se comentd, en Colombia existe un Congreso Nacional de Clusters denominado
INNCluster, el cual es organizado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y la Red
Cluster Colombia.
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dades puedan «adoptar» a las de capacidades mas débiles, de
manera que se puedan fortalecer estas tltimas. Adicionalmente,
desde la escala nacional se deberia establecer un esquema de
indicadores estandar, que sirva como métrica para monitoreary
comparar los esfuerzos que se realizan en las diferentes regiones.

Un segundo reto en este proceso de «federalizar» consiste
en alinear los incentivos de los diferentes actores. Como se vio
en los capitulos 10 y 12, es fundamental, por un lado, alinear los
incentivos nacién-region, de manera que los recursos del nivel
nacional en la materia —o por lo menos una parte importante
de ellos— solo se puedan utilizar para desarrollar proyectos y
acciones que estén relacionados con las prioridades que defina
cada region. Por otro, es clave lograr este mismo nivel de alinea-
ci6n a partir de los recursos que existan a nivel local.

Mas alla de las razones y los retos detras de «federalizar»
esfuerzos de desarrollo productivo, lo cierto es que las iniciativas
cluster estan llamadas a asumir un rol protagénico en la imple-

mentacion de estos a nivel local.

4.3 Incrementar la eficienciay la
efectividad del gasto

Mas alla de la necesidad de incrementar la escala de los
recursos y esfuerzos que se invierten en desarrollo productivo,
resulta fundamental que se mejoren la eficiencia y la efectivi-
dad de estos «escasos» recursos. Como ya se mencion6 en el
capitulo 5, de poco o nada sirve incrementar los recursos que se
destinen a estos menesteres si se dedican a proyectos y acciones
que poco o nada impactan la sofisticaciéon y diversificacion del
aparato productivo. Tampoco aportan mucho aquellos proyec-
tos y acciones que no se alinean con la focalizacion estratégica
que las regiones hayan definido.

Por tanto, para mejorar la eficiencia y efectividad de los
recursos sera clave, por un lado, garantizar que los «escasos» re-
cursos se alineen con las agendas estratégicas de las regiones. Ya
se dijo, pero no sobra repetirlo: es crucial que tanto los recursos
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del nivel nacional como los del local se utilicen para financiar
proyectos y acciones que se alineen con las prioridades estraté-
gicas definidas por las regiones®?.

Por otro, es importante que los proyectos y las acciones
por financiar se evalten a la luz de su aporte en materia de
sofisticacion y diversificacion de la economia. En ese sentido, se
deberian incluir indicadores y métricas al lanzar convocatorias
u otras fuentes de recursos, de manera que las propuestas que se
vayan a financiar sean calificadas segun estos criterios.

En la medida en que las regiones trabajen iniciativas
cluster sobre sectores que se alineen con sus prioridades estraté-
gicas y que parte de los recursos disponibles se utilice para fi-
nanciar proyectos y acciones relacionados con estas iniciativas
cluster, se habra avanzado en cuanto a la mejora en eficiencia
y efectividad en la utilizacién de los «escasos» recursos para
desarrollo productivo.

14.4 Articular el desarrollo productivo

A estas alturas del libro deberia estar claro lo intensivo en
términos de articulaciéon que resultan los esfuerzos en materia
de desarrollo productivo. Como ya se explic6 desde el capitu-
lo 2, estos requieren, como minimo, de articulaciéon a cuatro
niveles: pablico-privada, publica-ptblica, nacién-region y pri-
vada-privada. No hay una sola forma para intentar lograr una
articulacion en estos cuatro niveles. Mas aun, posiblemente la
mejor forma dependera de los contextos particulares de cada
pais y cada region.

Sibien quiza falte mucho por aprender con relacion a esto,
como se ha visto a lo largo del libro, las iniciativas cluster pueden
convertirse en un instrumento que permita, por lo menos en
parte, dar solucion a esta necesidad de articulacion intensiva de
actores a diferentes niveles. Por un lado, los arreglos institucio-
nales que soportan estas iniciativas proveen el espacio para que

282. En el caso de Colombia, esto deberia corresponder a las prioridades estratégicas que de-

finan los departamentos en el marco de las Comisiones Regionales de Competitividad (CRC).
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los actores relevantes del sector privado, del sector publico, del
sector de formacion y del mundo de la C'Tel se coordinen.

Mas alla de los espacios de coordinacién, para lograr una
correcta articulaciéon es fundamental que los incentivos de los
diferentes actores que participan en este tipo de esfuerzos se en-
cuentren alineados. En ese sentido, es clave que ellos cuenten
con agendas compartidas y objetivos comunes, a partir de los
cuales se les evaltie de manera individual. Por ejemplo, como se
menciono en el capitulo 12, seria conveniente que los diferentes
actores y entidades compartieran indicadores, alineando asi los
incentivos de cada uno y facilitando la articulacion.

La alineaciéon de incentivos pasa también, como ya se men-
ciono, por una correcta insercion de las iniciativas c/uster en marcos
de politica a nivel regional y nacional. De ahi que sea fundamen-
tal establecer criterios y condicionalidades que exijan congruencia
entre las prioridades definidas a nivel local y el acceso a recursos e
instrumentos tanto del nivel nacional como del local.

Por tltimo, si bien los anteriores elementos podrian ayu-
dar a la coordinacién publica-publica, sera importante que los
Gobiernos del nivel nacional y del local hagan ajustes a la for-
ma como tradicionalmente han venido trabajando este tipo de
agendas que escapan del ambito de un solo ministerio, secreta-
ria o agencia. En otras palabras, debe dejarse atras el trabajo
«por silos» y facilitar los esfuerzos conjuntos que involucran mas
alla de un ministerio o agencia publica.

Para ello sera clave, por un lado, definir arreglos institu-
cionales que permitan dicha articulaciéon. Por ejemplo, si bien
puede haber oportunidades de mejora, los arreglos del orden
nacional del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion
en Colombia sirven para facilitar la coordinacién entre acto-
res publicos. Por otro lado, se deberia considerar implementar
mecanismos que simulen un sistema de mercado para asignar
presupuesto entre agencias y ministerios y que faciliten asi la
coordinacion publica-publica. Tal como lo explica Hausmann
(2016b), se podria pensar en que una fracciéon del presupuesto
publico se asigne a una bolsa comun, la cual se iria agotando en

la medida en que un determinado ministerio o agencia solicite
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recursos para ser utilizados por otro ministerio o agencia para
la resolucion de cuellos de botella que afectan la productividad
de los empresarios.

Esta claro que sera imposible lograr una perfecta articu-
laciéon de los maltiples esfuerzos que una infinidad de actores,
actuando en diferentes niveles de gobernanza (e.g, a nivel na-
cional y local), pudieran realizar en materia de desarrollo pro-
ductivo. Sin embargo, parafraseando una célebre frase de un
expresidente colombiano, en estos temas «hay que reducir la
desarticulacion a sus justas proporciones»®®. Frente a este reto,
la priorizacion de esfuerzos, la alineacion de incentivos, la utili-
zacion de arreglos institucionales y, en particular, las iniciativas

cluster, pueden resultar fundamentales.

14.5 Alinear el desarrollo productivo
con los incentivos politicos

Es importante que los esfuerzos que se realicen en ma-
teria de desarrollo productivo se encuentren alineados con los
incentivos politicos de los paises y las regiones. Para comenzar
a explicar qué se quiere decir por esto, vale la pena mencionar
que muchas veces se ha insinuado que en paises democraticos
no se pueden realizar esta clase de esfuerzos de manera exitosa,
que las «politicas industriales» solo sirven —o sirvieron— en
regimenes autocraticos y dictatoriales como los que se dieron,
o se siguen dando, en algunos paises asiaticos?®*. Sin embargo,
nada mas alejado de la realidad.

En primer lugar, muchos de los paises que se utilizan
para soportar tales afirmaciones continuaron implementando

esfuerzos en materia de desarrollo productivo una vez cayeron

283. Se hace referencia a la muy cuestionada frase del expresidente Julio César Turbay (1978-
1982), quien planteaba que habia que «reducir la corrupcion a sus justas proporciones».
284. Para soportar tales aseveraciones, generalmente, se trae a colacion los ejemplos del presi-

dente Park en Corea del Sur, de Lee Kuan Yew en Singapur, de Chiang Kai-shek en Taiwén o,

mas recientemente, del régimen comunista chino.
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sus regimenes autocraticos. En segundo lugar, muchos paises
asiaticos referentes de este tipo de politicas no tuvieron regi-
menes autocraticos o, por lo menos, no al hacer este tipo de

esfuerzos?®®

. En tercer lugar, como se comento en el capitulo 2,
en general todos los paises trabajan politicas de desarrollo pro-
ductivo. Por tanto, carece de toda validez la suposicion de que
estos esfuerzos solo se puedan implementar en algunos paises,
mientras que en otros no.

Lo que si podria ser cierto —y se plantea a manera de
hipétesis— es que el tipo de politicas y esfuerzos en materia de
desarrollo productivo deberia corresponder al tipo de gobierno
y de incentivos politicos que existan en un pais o una region.
Como corolario, tratar de desarrollar politicas y esfuerzos que
no se alinean con el tipo de gobierno y con los incentivos politi-
cos podria llevar estos al traste.

Bajo esta logica, podria ser cierto que un régimen auto-
cratico y centralista se prestaria mucho mas para el desarrollo de
politicas y esfuerzos con un enfoque mas /op-down, o «de arriba
hacia abajo», en la medida en que este tipo de regimenes per-
miten una mayor toma de decisiones y de coordinacion desde la
cabeza del gobierno. Mientras tanto, un régimen mas democra-
tico y descentralizado se prestaria para unos esfuerzos con ma-
yor autonomia de las regiones y bajo un enfoque mas bottom-up,
o «de abajo hacia arriba».

En el caso de Colombia, por ejemplo, se han adelantado
esfuerzos tanto top-down como bottom-up en materia de desarro-
llo productivo. Sin embargo, y a pesar de que este es un pais
con una gran ascendencia centralista, cada vez es mas evidente
la importancia y necesidad de privilegiar aquellos que son «de
abajo hacia arriba». Esto responde a razones que van mas alla
de las razones técnicas planteadas anteriormente sobre por qué
«federalizar»; se explica por razones politicas.

En un pais como Colombia, desde hace ya un tiempo se
viene despertando un sentimiento de parte de las regiones por

tomar las riendas de su desarrollo econémico en sus propias ma-

285. Algunos ejemplos de estos paises son Japoén, Tailandia y Malasia.
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nos. Por tanto, resultaria un poco insensato ir en contra de estos
incentivos politicos y tratar de imponer estas agendas desde el
nivel nacional. Afortunadamente, se trabaja cada vez mas en
esfuerzos desde el nivel local. El crecimiento de los tGltimos anos
en el nimero de iniciativas cluster a lo largo y ancho del pais es
prueba de ello.

Algunos diran que un enfoque top-down es mucho mas
eficiente que uno bottom-up. Que eso de coordinar a tantos
actores en los territorios es demasiado complejo. Que eso de
fortalecer capacidades locales es muy dispendioso y toma mu-
cho tiempo. Y pueden tener razén. Sin embargo, estos argu-
mentos palidecen frente a los argumentos técnicos y politicos
que se han planteado.

En esa misma linea, algunos podrian argumentar que el
enfoque de iniciativas cluster es demasiado engorroso, que re-
quiere de la articulacion de muchos actores y demanda muchas
reuniones de los arreglos institucionales, y que una reflexion es-
tratégica toma mucho tiempo. Y si, también podrian tener ra-
z6n. Sin embargo, nuevamente, es un enfoque que se alinea tan-
to con argumentos técnicos como con los incentivos politicos.

Mas aun, se podria incluso especular que se alinea con
la idiosincrasia del colombiano y, en general, del latinoameri-
cano, a quienes les gusta sentirse participes de la construccién
colectiva y no les molesta participar en multiples reuniones.
Lo cierto es que la legitimidad y la solidez que otorga la cons-
truccion colectiva de estas agendas llevan a que, en el caso de
las iniciativas cluster, pudiera aplicarse el conocido proverbio
africano: «Si quieres ir rapido, camina solo; si quieres llegar
lejos, ve acompanado».

Ahora bien, todo lo anterior no quiere decir que haya que
escoger una sola opcion entre un enfoque lop-down y uno bot-
tom-up. Hay que llegar a un buen equilibrio, donde el Gobierno
nacional cumpla su rol, pero donde una parte importante del
trabajo la realicen los actores del nivel local.

Cambiando de tercio, la alineacion entre desarrollo pro-

ductivo e incentivos politicos esta relacionada también con

tener en cuenta las jurisdicciones politico-administrativas al
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trabajar en estos esfuerzos. A los politicos los eligen los elec-
tores de sus respectivos territorios, y es a ellos a quienes deben
responder. Por tanto, los politicos tienen incentivos para ade-
lantar esfuerzos de desarrollo productivo sobre las empresas
que se ubican en su jurisdiccion electoral. Adicionalmente, los
instrumentos de politica con los que cuentan los mandatarios
locales para implementar estos esfuerzos generalmente corres-
ponden a sus respectivas jurisdicciones politico-administrati-
vas, como lo podrian ser las politicas locales de C'Tel o los pla-
nes de ordenamiento territorial.

Por tanto, y a pesar de que no necesariamente responda
a las realidades econémicas®’, los esfuerzos de desarrollo pro-
ductivo deberian corresponder a los limites politico-administra-
tivos. Esta acotacion es pertinente ya que muchas veces se pre-
tende implementar agendas suprarregionales que no se alinean
a los incentivos politicos que definen dichos limites, lo que por
lo general resulta en intentos infructuosos®’. Ahora bien, esto
no descarta la posibilidad de que haya proyectos o esfuerzos
que se hagan entre espacios politico-administrativos distintos.
Sin embargo, el gran cimulo de estos esfuerzos si debe corres-
ponder a estos limites.

Por otra parte, se ha insistido en la necesidad de que estos
esfuerzos en materia de desarrollo productivo cuenten con un
liderazgo publico al mas alto nivel, tanto a escala nacional como
local. Sin embargo, es claro que los temas en esta materia no re-
sultan los mas seductores al incorporarlos en el discurso politico.
Nadie se imagina un politico de un pais en desarrollo tratando
de «agitar a sus masas» hablandoles de productividad, sofisti-
cacion, diversificacion e iniciativas cluster. Esto podria explicar,

en parte, por qué en el caso de Bogota-Cundinamarca no se

286. Puede ocurrir, por ejemplo, que una aglomeracién econémica se encuentre desperdigada

entre dos jurisdicciones politico-administrativas.

287. Por ello, en el caso de Colombia por ejemplo, los esfuerzos locales en materia de desarrollo
productivo deben corresponder a los niveles departamental y municipal. En esa misma linea, estos
entes territoriales deberian utilizar las CRC para coordinar estos esfuerzos a nivel departamental.
Algunos intentos se han hecho por desarrollar esfuerzos que involucran varios departamentos. Sin

embargo, en general, fracasan en parte porque no se alinean con los incentivos politicos.
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logré que los mandatarios locales lideraran directamente estos
esfuerzos e incorporaran estos temas dentro de su discurso y sus
prioridades, como se vio en los capitulos 10y 12.

Ahora bien, esto no quiere decir que los temas en men-
ci6n no sean de la mayor importancia politica. Al final de cuen-
tas, como se ha insistido, del desarrollo productivo depende la
capacidad de crecimiento de los paises y las regiones, de gene-
rar empleos de calidad (good jobs), de disminuir la pobreza y de
lograr mayores niveles de bienestar en general, con las impli-
caciones en términos de dignidad de las personas que todo ello
pueda acarrear.

Lo anterior subraya la necesidad de buscar la mas adecua-
da alineacion entre el tema de desarrollo productivo y el lengua-
je politico. En otras palabras, resulta fundamental el framing, o la
forma como se enmarque el tema de desarrollo productivo en el
discurso politico, de manera que resulte seductor tanto para los
politicos como para sus constituences.

Esto seguramente variara de pais a pais y de region a
region. En algunos casos sera evidente que hay que enmarcar
estos temas de desarrollo productivo en discursos de un corte
mas social y de lucha contra la pobreza, mientras que en otros
funcionaran mas dentro de un discurso mas relacionado al cre-

cimiento econdémico?®®

. Mas alla de la forma que se termine
eligiendo, lo importante es lograr que estos temas se incorporen
en las prioridades de los politicos y gobernantes.

Esto no se logra de manera espontanea: no es que los po-
liticos de los paises en desarrollo se despierten un dia pensan-
do sobre la importancia del desarrollo productivo. Por tanto,
resulta clave que desde diferentes grupos de interés se hagan
las gestiones respectivas para que los politicos lo incluyan en su

discurso, resaltando la relevancia y la relacion de este tema con

288. Por e¢jemplo, en un reciente webinar denominado Industrial, Innovation, and Environmental Policies
organizado por la organizaciéon Economics for Inclusive Prosperity y moderado por Dani Rodrik,
se comentaba que en EE. UU. los esfuerzos por sacar del atraso a las regiones con mayores niveles
de desempleo y pobreza se debian enmarcar en un discurso en pro del crecimiento econémico y

no en uno de corte social y de lucha contra la pobreza, si se queria lograr un respaldo bipartidista

(Rodrik, 2020b): https://econfip.org/industrial-innovation-and-environmental-policies/.
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la consecuciéon de metas politicamente mas visibles como po-
drian ser la generacion de empleo, el crecimiento econdémico y
la reduccién de pobreza. En el caso de Bogota-Cundinamarca,
por ejemplo, vale la pena resaltar la gestion que en este respecto
hacian entidades como la Camara de Comercio de Bogota y
Connect Bogota-region para que estos temas estuvieran en las
prioridades de los politicos y los mandatarios.

Una tltima digresion relacionada al tema politico: en me-
dio de la polarizaciéon politica en que nos encontramos, existe
la posibilidad de que estos temas relacionados al desarrollo pro-
ductivo caigan en medio de las confrontaciones®. Sin embargo,
no sobra recordar que la bandera por mejorar la productividad
de un pais o una regiéon no tiene —o no debe tener— color
politico. A todos nos conviene mejorar la productividad como
forma para lograr mayores niveles de bienestar. Por tanto, nadie

deberia, en principio, oponerse a estos esfuerzos.

14.6 Darle continuidad al
desarrollo productivo

Un mensaje recurrente a lo largo del libro ha sido que,
en general, estos esfuerzos de desarrollo productivo son de me-
diano y largo plazo. Sin embargo, hay multiples razones por las
cuales no siempre reciben la continuidad que requieren. Una de
las principales esta asociada a los cambios de gobierno, ya sea
nacional o local, que generalmente llevan a la tentaciéon de lo
que se conoce popularmente como el «sindrome de Adan», que
implica hacer «borréon y cuenta nueva», desconocer lo que ha
hecho la anterior administracién y comenzar de ceros como si
fuera el «primer dia de la Creacion».

La falta de continuidad también se puede originar por la
rotacion de personas que ejercen un rol clave en estas agendas.

Muchas veces no se requiere que haya transiciones de gobier-

289. Como ya se comentd, en el caso de Chile, el tema de clusters cayé en medio de la disputa

entre partidos, lo cual ha afectado la continuidad de estos esfuerzos.
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no para que cambien personas en agencias o entidades clave,
ajustes que resultan en bandazos con relacién a los esfuerzos
que se venian realizando. Esta situacion es particularmente in-
sidiosa en paises y regiones de menor desarrollo, en los cuales
no existe la madurez institucional para desligar las agendas de
las personas que las lideran.

La continuidad también se puede ver en riesgo por la pér-
dida de momentum y de interés de parte de los actores involucra-
dos en estos esfuerzos, lo que generalmente lleva a su abandono.
Esto se puede deber, entre otras, a la falta de resultados concre-
tos de estas agendas o de una buena comunicacion, a problemas
de liderazgo vy, en general, a una mala gestion.

Todo lo anterior lleva a que uno de los mayores retos que
se enfrentan cuando se trabaja este tipo de agendas radica en
cémo garantizar su continuidad. De ahi que se deban tomar
acciones deliberadas para mitigar el riesgo de discontinuidad.
Quiza la forma mas efectiva para incrementar las probabilida-
des de continuidad es dandole un rol de liderazgo o de colide-
razgo al sector privado. Como siempre se insiste, los Gobiernos
cambian, mientras que el sector privado siempre estara ahi.

Incluso, esta ha sido una de las principales razones por las
cuales los esfuerzos en materia de competitividad en Colombia
han mantenido cierta continuidad en los altimos casi quince
anos. La existencia de un Sistema Nacional de Competitividad
e Innovacion, en el cual el sector privado tanto a nivel nacional
como local ha tenido un rol preponderante, ha permitido esta
continuidad?”. De la misma manera, el hecho de que la mayo-
ria de iniciativas cluster que se venian desarrollando en Colom-
bia estuvieran lideradas por las camaras de comercio y no por
alguna agencia publica es buen augurio sobre la continuidad de

estas agendas.

290. En particular, vale la pena resaltar el rol que han desempenado entidades como el Conse-
jo Privado de Competitividad y Confecamaras en el marco del Comité Ejecutivo del Sistema
Nacional de Competitividad e Innovacién, y el de multiples otros actores privados en el marco

de las CRC para garantizar la continuidad de los esfuerzos en materia de competitividad y

desarrollo productivo en el pais.
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Mas alla del liderazgo privado, hay otras acciones que se
pueden desarrollar en procura de la continuidad de estos esfuer-
zos. Como se comentd6 en los capitulos 3 y 4, es importante que
las iniciativas cluster, por ejemplo, se soporten en solidos arreglos
institucionales, cuya existencia hace mas dificil la interrupcion
de estos esfuerzos. Adicionalmente, como se planteé en el capi-
tulo 12, es clave propiciar un liderazgo colectivo de estos esfuer-
zos, de manera que sea mas dificil para una sola entidad o per-
sona llegar a destruir lo que multiples entidades y actores han
venido construyendo de manera colectiva. Como se menciona
también en ese capitulo, estos esfuerzos deberian estar enmar-
cados en consensos politicos mas amplios que lleven a que estas
agendas no solo dependan de la voluntad del Gobierno de tur-
no. Ademas, también cabe recordar lo valioso que resulta una
buena gestion de expectativas, aderezada por una buena comu-
nicacion y por el desarrollo de proyectos y acciones que sirvan
como «victorias tempranas», de forma tal que se evite perder el
interés de los actores que participan.

Como se dejo entrever a lo largo del libro, desarrollar una
agenda como la que venia trabajandose en Bogota-Cundina-
marca toma tiempo; no se hace de la noche a la mafiana. Por
tanto, es clave evitar cualquier amenaza que sugiera borrar de
tajo el avance logrado. Todo lo contrario: debe imperar la l6gica
de «construir sobre lo construido», y aunque siempre habra co-
sas por mejorar en el marco de estos esfuerzos, estas oportunida-
des de mejora se deben basar en lo que se haya avanzado hasta
el momento. En general, en materia de desarrollo productivo
no existen soluciones mesianicas cortoplacistas. Como en mu-
chos otros campos de las politicas publicas, en estos temas son
mas importante la gradualidad y «el reformismo incremental,
permanente, basado en la experiencia y el conocimiento de los

problemas», como muy bien lo sefiala Alejandro Gaviria (2016).
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14.7 Un desarrollo productivo con
la capacidad de aprender

A'lo largo del libro se ha insistido también en que no hay
una unica forma de implementar estos esfuerzos en materia de
desarrollo productivo. Mas que un conjunto de instrumentos y
politicas particulares, se trata de un proceso de ensayo y error,
de aprendizaje continuo entre los diferentes actores involucra-
dos. En ese sentido, sera fundamental que se fortalezcan las ca-
pacidades de aprendizaje frente a estos temas.

Para ello, sera clave que se avance en la literatura en la
materia. La caida en desgracia del tema de politicas industriales,
sumada a las dificultades metodolégicas para atribuir causali-
dad entre estos esfuerzos y sus efectos en materia de crecimien-
to, llevaron a que este tema no fuera objeto central de estudio
por parte del manstream econdémico. Tan solo algunos renega-
dos y disidentes de la disciplina econémica se dedicaron a él.
Sin embargo, todo esto viene cambiando. El resurgimiento de
las politicas industriales, incluso en la arena politica, sumado a
los avances relativamente recientes en materia de evaluacion de
impacto, hacen de este tipo de esfuerzos una de las areas mas
fértiles dentro de la investigacién econoémica.

Ahora bien, ademas de la necesidad de que avance la lite-
ratura internacional en la materia, también debe profundizarse
dicha investigacién a nivel local, particularmente cuando las in-
vestigaciones y los hallazgos en otros paises o regiones nunca da-
ran cuenta de las especificidades locales de este tipo de esfuerzos.
Como se ha dicho, en Latinoamérica, y en particular en Colom-
bia, poco se ensena e investiga sobre estos temas. Por tanto, sera
clave que desde las universidades y centros de investigacion se
aumente el interés por orientar recursos hacia estos estudios, de
manera que se les pueda dar mayores luces a los policymakers y a
los practitioners en terreno sobre coémo mejorar las tareas que vie-
nen realizando en desarrollo productivo. Dichos recursos deben

enfilarse también a la generacion de una oferta académica en la

materia —cursos, capacitaciones y maestrias—, en especial en
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la medida en que, como se mencioné en la introduccion, estos
temas han desaparecido de los actuales pénsums.

Adicional a la investigacion que se pueda hacer desde
las universidades y centros de investigacién, es importante
que los Gobiernos y demas actores a cargo de este tipo de es-
fuerzos incorporen la cultura de la evaluacién en todo lo que
se haga en materia de desarrollo productivo. En el caso de
Colombia, por ejemplo, se ha avanzado mucho en ese senti-
do, aunque hoy en dia todavia hay muchos esfuerzos e instru-
mentos que no se estan evaluando, lo que dificulta identificar
qué sirve y qué no, de manera que se pueda aprender, ajustar
y/o descartar.

Mas alla de lo anterior, otro factor fundamental para in-
crementar las capacidades de aprendizaje es establecer meca-
nismos que permitan una gestion de todo el conocimiento que
se genere tanto en la investigaciéon como en la practica de estos
temas, con el fin de que esta informacion se conserve y se difun-
da. Para ello sera clave profundizar los esfuerzos y espacios para
compartir buenas y malas practicas. En el caso de las iniciati-
vas cluster, hoy en dia existen redes internacionales como TCI
Network, que apuntan a la difusiéon de practicas entre quienes
estan metidos en estos temas. Sin embargo, es importante que
estos espacios tengan el respaldo y acompanamiento de orga-
nismos multilaterales que financian esfuerzos de desarrollo pro-
ductivo, al igual que de la academia, de manera que se puedan
profundizar las capacidades de aprendizaje y su injerencia en la
practica de estos temas.

En esta misma linea, es importante disponer de redes y
espacios de esta clase a nivel nacional y subnacional. Si bien
todavia tiene mucho espacio de mejora, el caso de Colombia
con la Red Cluster Colombia y el Congreso Nacional de Clusters,
INNCluster, puede servir de referente para otros paises que qui-
sieran replicar estos modelos de intercambio de conocimiento.

En todo este tema de aprendizaje en materia de desarro-
llo productivo, las iniciativas cluster deben ser tanto un sujeto
de evaluacién como un espacio para el aprendizaje y la re-

flexion. En ese sentido, es necesario incorporar esta cultura de
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la evaluacion en los arreglos institucionales que soportan estas
iniciativas, para que asi se evalien en la mayor medida posible
los esfuerzos que se realicen bajo ellas. Una primera aproxima-
cién a esto se podria dar a partir de los elementos planteados
en el capitulo 6.

14.8 Un desarrollo productivo
sostenible

Finalmente, un desarrollo productivo que nos sirva como
sociedad tiene que hacer explicitos los objetivos relacionados
a los desafios que enfrentamos como humanidad, mas alla del
simple aumento en la productividad. Hay que darle direccién al
crecimiento econémico, como dice Mazzucato, y esta direccién
no debe ser otra que nuestra sostenibilidad.

A lo largo del libro se ha insistido en la necesidad de
que, por ejemplo, las iniciativas cluster tengan en cuenta la ge-
neraciéon de «buenos empleos» (good jobs) como parte de sus
objetivos. Adicionalmente, en la medida en que una parte
importante de las agendas de estas iniciativas implica la pro-
vision de bienes publicos especificos, es clave que se tengan
en cuenta criterios en materia social y ambiental cuando se
prioricen los proyectos y acciones que se trabajen en el marco
de estas iniciativas.

Por su lado, los Gobiernos tienen la responsabilidad de
orientar la direcciéon de los esfuerzos de desarrollo productivo,
de manera que estos apunten también a abordar los desafios que
tenemos como humanidad. Mas alla de los temas estructurales
que deberan abordar —como el desequilibrio que existe hoy en
dia a favor del capital y en detrimento del factor trabajo—, es
importante que los Gobiernos den esta orientaciéon a partir de
los criterios y condicionalidades que establezcan para sus convo-
catorias, instrumentos y demas fuentes de financiacion. En esa
misma linea, los Gobiernos deberan utilizar en mayor medida el

gran poder que tienen en las compras publicas como instrumen-

to para dar dicha orientacion.
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La sostenibilidad de nuestro desarrollo estara también
relacionada con la capacidad de resiliencia que se tenga para
abordar los inexorables choques de todo tipo que cada dia seran
mas frecuentes. Como ya se mencioné en el capitulo 13, esta
capacidad dependera, al menos en parte, de contar con arreglos
institucionales que permitan la articulacion de multiples actores
para enfrentar cualquier situacién sobreviniente. En ese sentido,
la gobernanza detras de las iniciativas cluster se convierte en un

gran activo para la gestion de riesgo.

Para ir terminando, un desarrollo productivo que nos sir-
va como humanidad es posible, y en este, las iniciativas cluster
estan llamadas a asumir un rol central.

S1bien me parece excelente el libro Good Economacs for Hard
Times de Banerjee y Duflo (2019), no comparto su tesis de que
no sabemos nada en materia de crecimiento econémico. El
hecho de que haya dificultades metodolégicas para confirmar
econométricamente el impacto que tienen algunos esfuerzos en
materia de desarrollo productivo no nos deja en el oscurantis-
mo. Mas aun, el hecho de que algunos de estos esfuerzos no se
presten para la realizaciéon de evaluaciones de impacto a partir
de metodologias de pruebas controladas aleatorizadas (random:-
zed controlled trials o RCT, en inglés) no es razoén para desechar
décadas de aprendizaje, de buenas y malas practicas, y menos
aun para quedarnos de brazos cruzados.

Las fallas de mercado y de gobierno que limitan los pro-
cesos de sofisticacion y diversificaciéon de nuestros aparatos pro-
ductivos estan alli, son evidentes, las vemos en nuestro dia a
dia. También es notorio cuando nuestros aparatos productivos
quedan atrapados en esos malos equilibrios de baja sofisticacion
y diversificacion debido a estas fallas. Mas alla de estas fallas,
como argumentaria Mazzucato, son obvios asi mismo los gran-
des desafios que enfrentamos como humanidad, los cuales a tra-
vés de «misiones» podriamos convertir en grandes oportunida-
des para la transformacién productiva de nuestras economias.
Por tanto, mientras la literatura sigue avanzando en materia de

evaluacion, estas evidencias, sumadas a las evaluaciones de im-
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pacto plausibles, deberan ser nuestro norte al implementar este
tipo de esfuerzos de desarrollo productivo.

El mundo post-COVID traera muchos retos, pero tam-
bién muchas oportunidades para dichos esfuerzos. Por ejem-
plo, el incremento en la digitalizacién y virtualizaciéon que ha
conllevado la pandemia podria representar posibilidades de
virtualizaciéon de los servicios y acciones que podrian ofrecer
las iniciativas cluster. En estos pocos meses, luego del estallido de
la crisis, ya hemos visto como este tipo de iniciativas alrededor
del mundo virtualizan sus servicios en materia de ruedas de
negocio, formacion, acceso a financiamiento, innovacion, desa-
rrollo de competencias, emprendimiento, internacionalizacion,
entre otros*'.

Ahora, st bien el SARS-Cov-2 nos forzo6 a lograr avances
inusitados en materia de digitalizacion y trabajo remoto, como
dijo Thierry Ways (2020), «sus 29 proteinas, por mas dafio que
puedan hacerle al organismo, no son capaces de modificar seis
millones de anos de evoluciéon que moldearon nuestra psico-
logia y nos hicieron como somos». En otras palabras, esta cri-
sis no cambiara nuestros impulsos atavicos de relacionamiento
cercano, nuestro instinto de preferir la presencialidad a la vir-
tualidad. Por tanto, asi como la globalizacion y los avances en
tecnologia no acabaron con la importancia de la geografia y la
colocalizacion para el desarrollo econémico, el incremento en
la digitalizacion derivada de la pandemia no reemplazara la
presencialidad al trabajar en pro del desarrollo productivo en
el marco de iniciativas cluster.

Mas alla de la digitalizacion, la crisis seguramente lle-
vara a un incremento y profundizaciéon de los esfuerzos que
muchos de nuestros paises y regiones venian haciendo en ma-
teria de desarrollo productivo. En el caso de Latinoamérica,
el péndulo ideologico ya iba en esa direccion, por lo que el
COVID-19 simplemente terminarda de empujarlo. Por tanto,
sera importante aprovechar esta oportunidad para implemen-

tar de la mejor forma estos esfuerzos, de manera que se logren

291. Ver, por ejemplo, Cluster Excelence Denmark (2020).
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los objetivos de crecimiento y reduccion de la pobreza espera-
dos, y asi se evite que estas agendas vuelvan a ser condenadas
al ostracismo del desprestigio.

Esta claro que, en materia de desarrollo productivo, no
todo se resume en iniciativas cluster. Sin embargo, ellas si repre-
sentan un instrumento muy poderoso que permite de manera
concreta la materializacion a nivel local de muchos de los esfuer-
zos que se hacen en ese sentido. Al final, la palabra «cluster o
«iniciativa cluster» es lo de menos; la realidad es que necesitamos
de un trabajo articulado y estratégico entre multiples actores a
nivel local para detonar la sofisticacion y diversificacion de nues-
tros aparatos productivos como vehiculo para «mover la aguja»
de la productividad y asi lograr mayores niveles de prosperidad
para nuestros habitantes. Asi que pongasele el nombre que se
le quiera poner, espero que este libro haya dado algunas luces
sobre los «comos» detras del desarrollo de estos esfuerzos.
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«Marco Llinas ha logrado escribir un libro clasico, que sera de consulta obli-
gatoria sobre las iniciativas cluster por mucho tiempo. Aqui esta todo lo que
un practitioner necesita saber, educandolo a su vez sobre la teoria y también
sobre la practica que los académicos deberian conocer para escribir con mas
propiedad sobre la teoria de los clusters. Es la guia mas inteligente, pragmatica
y bien informada que he leido sobre las iniciativas cluster como herramientas
para aumentar la productividad, ese objetivo que los paises de América Lati-

na y el Caribe han encontrado tan huidizo y esquivo».

— José Manuel Salazar-Xirinachs

Exdirector regional para América Latina y el Caribe de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT). Exministro en Costa Rica y editor del libro Transforming
Economies: Making Industrial Policy Work for Growth, Jobs and Development

«En materia de clusters, los tedricos y los practicantes son dos tribus distintas.
Marco Llinas es la excepcion. Este libro es un valioso compendio de la teoria
y la practica del desarrollo de clusters ejemplificado con la experiencia co-
lombiana, que resulta especialmente relevante por la diversidad de los patro-
nes de industrializacién de las regiones y por el largo proceso de experimen-

tacion con instituciones y politicas de competitividad regional en Colombiax.

— Eduardo Lora

Execonomista jefe del BID, exdirector de Fedesarrollo

«Michael Porter nos convencié hace afios de que la unidad econémica mas
relevante no es la empresa ni el sector, sino el cluster Marco Llinas, en Inicia-
twas cluster: una_forma concreta y efectiva de “mover la agwa™ de la productividad, nos
muestra como pasar de la teoria a la acciéon. También nos ayuda a cerrar la
brecha entre las politicas nacionales y las politicas en los territorios, donde
ocurre la mayor parte de la accion. En los tiempos actuales, en los que las
ideas y politicas preponderantes en las tltimas décadas se muestran insufi-

cientes para el desarrollo, Marco Llinés nos regala un libro imprescindible».

— Piero Ghezzi

Exministro de la Produccion, Pera

JU] —



