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Prélogo

La calidad de las instituciones de un pais es determinante para la existen-
cia de empresas competitivas. Douglass North, Premio Nébel de Econo-
mia, sostiene que las reglas formales e informales que constituyen las ins-
tituciones inciden decididamente en el desempeiio de una economia. De
esta manera, en los paises desarrollados las instituciones han permitido el
cumplimiento de los contratos y el respeto a los derechos de propiedad. Se
propicia, asi, un clima de estabilidad de largo plazo y se reducen los llama-
dos costos de transaccion. Ello, a su vez, hace posible la especializacién, un
mayor flujo de inversiones y el crecimiento econémico en un horizonte de

largo aliento.

Las instituciones en los paises andinos son, en general, muy débiles, tal
como lo muestran las cifras del Foro Econdmico Mundial para el afio 2005:
en conjunto, los paises de la regién andina estan por debajo del 70% de los
paises incluidos en la muestra del Subindice de Instituciones del Indice de

Competitividad para el Crecimiento .

Resulta, por tanto, imperativo reforzar las instituciones y velar por un clima

de negocios propicio a la atraccién de inversiones y el florecimiento empre-
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sarial. Las instituciones mds importantes para el desarrollo son aquéllas
que aseguran que los individuos y las empresas puedan beneficiarse de
sus esfuerzos productivos y estén dispuestos a invertir en educacion, tec-

nologia y capital fisico.

Como parte de sus actividades en esta area, el Programa de Apoyo a la
Competitividad (PAC), iniciativa de la CAF que busca comprender, difun-
dir y construir los principales fundamentos de la competitividad, ejecutd

tres proyectos.

En Bolivia, el PAC llev6 a cabo el proyecto Registro Unico de Empresas
(REUNE) o ventanilla tinica para el empresario. En Colombia, el PAC
desarrollé un proyecto de andlisis de siete convenios de competitividad,
planteando recomendaciones significativas para el mejor desempefio de
los agentes involucrados. Por otro lado, el establecimiento de la Red Ve-
nezuela Si Compite, patrocinada por la CAF, ha permitido el trabajo coor-
dinado de un buen niimero de organizaciones venezolanas en diferentes
areas y ha hecho posible generar el compromiso del publico en favor de

estos temas.

La serie Fortalecimiento Institucional y Mejora del Clima de Negocios de la Co-
lecciéon PAC persigue documentar estas tres experiencias, las cuales pone-

mos a su disposicion.




Nuevas herramientas para la competitividad

Introduccion

No es fécil sentar alrededor de una misma mesa a funcionarios estatales
con fabricantes, proveedores y demés eslabones de una cadena productiva
para que entre todos encuentren formas concretas de mejorar la competiti-
vidad de su sector. Ademas de la dificultad de reunirlos, cada parte tiene
un lenguaje, una visién y unos intereses inmediatos que son en muchos

casos divergentes.

A pesar de todo, el esfuerzo de crear estos espacios vale la pena, pues son
una magnifica oportunidad para promover la asociatividad empresarial y
darle una dindmica diferente a la interaccion entre el gobierno y los secto-

res productivos.

Colombia cuenta desde finales de la década pasada con un instrumento
dirigido precisamente a promover el trabajo conjunto del sector publi-
co y el privado con miras a fortalecer las diferentes cadenas producti-
vas y orientarlas hacia los mercados externos. Se trata de los Convenios
de Competitividad Exportadora, promovidos por la administracién de
Andrés Pastrana dentro del desarrollo de su Politica Nacional para la
Productividad y la Competitividad.
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El gobierno de Alvaro Uribe expresé desde sus inicios el propésito de darle
continuidad a dicha politica, la cual ha sido reconocida dentro y fuera de
Colombia como un avance en la direccién adecuada y como una experien-
cia que puede servir de referente para otros paises de la regién que estén

interesados en promover la competitividad.

Los convenios son una de las herramientas principales —aunque no la tini-
ca—de esta Politica. Su puesta en practica se ha enfrentado con las dificulta-
des a las que nos referimos al principio y, debido a lo novedoso del meca-
nismo, se ha tenido que aprender de los errores y corregir sobre la marcha.

Se trata, en resumen, de una herramienta en construccién.

Entre septiembre y diciembre de 2002, por iniciativa del Programa de Apo-
yo ala Competitividad de la CAF, sellevo a cabo un analisis de la forma en
que los convenios estaban siendo percibidos por los empresarios, gremios
y funcionarios ptblicos involucrados en ellos. El objetivo fue identificar los

aciertos y dificultades del mecanismo y contribuir asi a su fortalecimiento.

El proyecto “Andlisis de los Convenios de Competitividad Exportadora”
se inscribe en uno de los propositos que se fijé la CAF en la segunda fase
de este Programa: contribuir al fortalecimiento de las instituciones para

la competitividad.

La elaboracion del estudio estuvo a cargo de la Corporacién Calidad, un
centro nacional de desarrollo tecnoldgico especializado en tecnologias
de gestién, que pertenece ademds a la Red Colombiana de Centros de
Productividad.

Desde principios de 2003, los resultados del andlisis se le han presentado al

Ministro de Comercio, Industria y Turismo, al Viceministro de Desarrollo
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Empresarial, y a los integrantes de los 41 convenios firmados hasta el mo-
mento. Todo como parte de un proceso en el que se estan repensando los

convenios y buscando formas de que cumplan mejor con sus objetivos.

La CAF ademads de aportar el diagnéstico, estd haciendo algunas contribu-
ciones concretas, como el apoyo al desarrollo de metodologias de construc-

cion de asociatividad.

También se ha contribuido a dar a conocer la experiencia en la region, por
medio de presentaciones de los resultados del anélisis a otros entes multi-
laterales y a instituciones de otros paises de la region.
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. Los convenios: Antecedentes y razon de ser

Entre lo grande y lo pequefio

La adopcién de esquemas como el de los convenios responde a una nueva
manera de entender el porqué un pais es competitivo. La respuesta tra-
dicional hace una reparticiéon de responsabilidades entre el Estado y los
empresarios, en la que al primero le corresponde garantizar por medio
de la legislacién y las politicas un ambiente favorable a los negocios. Los
empresarios, por su parte, deben concentrarse en hacer productivas sus
empresas. Es decir, para esta concepcion, el Estado se ocupa de los temas

“macro” y los empresarios del nivel “micro”.

Bajo este supuesto, las relaciones entre los sectores productivos y los go-
biernos se dan sobre todo para presionar la adopcién de las medidas que
se consideren mds convenientes para la buena marcha de los negocios.
Dichas medidas incluyen aspectos como la estabilidad macroeconémica,
la seguridad juridica, el orden publico, las politicas fiscales y aduaneras,
la proteccién de la propiedad, incluyendo los derechos de autor y la cons-

truccién de infraestructura.

Sin embargo, entre el universo macro y el micro hay un espacio interme-

11
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dio. Las empresas no hacen negocios solas, se mueven en un entorno de
relaciones: con la competencia, con los proveedores, con las empresas veci-
nas, con los clientes, con disefiadores, investigadores y tecnélogos. Es en
este nivel que podriamos llamar “meso” donde se suele generar la mayoria

del conocimiento y la capacidad de innovacion.

Segun esta forma de ver las cosas, no son ni los paises ni las empresas los
que se desempefian con éxito en los mercados internacionales: son las aglo-
meraciones de firmas e instituciones, o sistemas de gestién de conocimien-

to, las que en realidad compiten.

Pensemos, por ejemplo, en la industria de las confecciones. Producir ves-
tidos que sean cotizados en los exigentes mercados internacionales no es
s6lo un logro de la empresa que los confecciona, sino de otra serie de in-
dustrias que van desde quienes hilan las fibras y hacen las telas hasta quie-
nes fabrican los botones y los herrajes. Ademas de trabajar con una calidad
uniforme, se necesita que todas ellas tengan algtin grado de consenso sobre
las caracteristicas del producto final; que estén al tanto de las tendencias
globales de la moda y que sean capaces de crear en conjunto disefios no-
vedosos. Estos procesos no se dan tinicamente en sentido vertical (entre
proveedores y fabricantes). En realidad, se facilitan cuando hay una con-

centraciéon de empresas similares trabajando en el mismo sentido.

Esto obliga a adoptar una nueva visién empresarial en la que los empresa-
rios no toman el entorno (los insumos que se consiguen en el mercado, las
tendencias de la moda, etc.) como un dato, sino que buscan influir en él.

Para eso tienen que aprender a asociarse y a compartir informacion.

En este nivel “meso” de la competitividad el Estado tiene también un pa-

pel importante que consiste sobre todo en coordinar y facilitar los procesos.

12
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La participacién del gobierno provee ademds espacios neutrales frente a
posibles intereses contradictorios del sector privado. Como por ejemplo el

temor delas empresas pequenas frente a las empresas grandes.

El andlisis de la experiencia de los convenios permite darnos una idea de
qué tanto han avanzado los empresarios y las instituciones colombianas en

la adopcién de esta nueva vision de la competitividad.

Una iniciativa con precedentes
El proceso de apertura e internacionalizacién que vive Colombia desde
principios de los noventa obligé al pais a abordar el tema de la competiti-

vidad de la produccién nacional.

Después de dar los primeros pasos en la liberalizacién de los mercados se
hicieron evidentes los retos de competir en un mundo globalizado y en
constante transformacién tecnolégica. Pronto se reconoci6 la necesidad de
contar con una estrategia de pais que permitiera el acceso y la permanencia

de los productos colombianos en los mercados internacionales.

En 1995 se defini6 una Estrategia Nacional de Competitividad con un hori-
zonte de accién de largo plazo que se plante hasta el 2025. Fue el primer
intento de convertir la competitividad en una politica de Estado. Alli se
describian acciones para promover los sectores productivos, redefinir el
papel del Estado y la gestion publica, avanzar en la incorporacién del com-
ponente tecnoldgico, mejorar la gestion, calidad y productividad, y fortale-

cer la competitividad sectorial y regional, entre otros.
La formulacion de esta estrategia se destac6 por su propésito de movilizar

a todos los estamentos de la sociedad hacia un nuevo modelo de desarro-

llo, en busca de ventajas competitivas sostenibles a largo plazo.

13
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En este contexto, se crearon los Acuerdos Sectoriales de Competitividad,
directos predecesores de los Convenios de Competitividad Exportadora.
Se definian como un instrumento estratégico para enfrentar los problemas
relacionados con el crecimiento y competitividad de los diferentes sectores
productivos, a partir de la concertacién entre el empresariado, los trabajado-
res y el gobierno. Su esencia era “lograr la mejor utilizacion de los recursos
productivos, un cambio de actitud frente a los problemas y sus soluciones,
una accién més creativa en la introduccion del cambio tecnolégico y una
mayor participacion del sector laboral con el propésito de lograr un mejora-
miento significativo en la productividad y mejores niveles de vida para la

71

poblacién en el marco de un desarrollo sostenible”.

En 1996, bajo el liderazgo del Ministerio de Desarrollo, se pusieron en mar-
cha acuerdos sectoriales de competitividad en las cadenas Textiles-Con-
fecciones, Sidertrgica, Metalmecanica-Bienes de Capital y Pulpa-Papel-In-
dustria Gréfica. Posteriormente, y con el apoyo del Ministerio de Agricul-

tura, se suscribieron mas acuerdos, principalmente de caracter agricola.

Cada acuerdo contenia el diagndstico y antecedentes de la cadena y planes
de accién (expresados en términos de objetivos y estrategias) con respec-
to a tecnologia, recurso humano, promocién de exportaciones, recursos
financieros, solucion de problemas inherentes a la cadena, supresion de
restricciones de corte institucional, infraestructura y legalidad. Por tltimo,

establecia un seguimiento con respecto a los objetivos acordados.

Algunas evaluaciones de estos acuerdos, en particular de los de primera
generacion, estiman que los objetivos y plan de accién trazados en ellos

corresponden a una vision acertada en materia de mejora de la competi-

1 Estrategia Nacional de Competitividad 1995- 2025. p. 111
2 Documento CONPES No. 2899. Los Acuerdos Sectoriales de Competitividad. Avances y retos. Bogota, 15
de enero de 1997.

14
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tividad y productividad, pero que presentaron deficiencias en cuanto al

cumplimiento de los compromisos.

Mirando al mundo

El Plan de Desarrollo del gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) le dio a
las exportaciones un papel estratégico, con el convencimiento de que éstas
son determinantes para alcanzar tasas de crecimiento altas y sostenidas.
Sin embargo, como bien lo entendi6 el gobierno, una politica de exporta-
ciones s6lo es exitosa si se cuenta con una economia competitiva a escala

internacional.

Para desarrollar esta estrategia, se formul6 un Plan Estratégico Exportador,
segun el cual la clave para el aumento efectivo de las exportaciones seria
un aumento y diversificacién de la oferta exportable por medio de la pro-
duccién de bienes y servicios con alto valor agregado y alta competitividad

en los mercados foraneos.

En ese momento los indicadores internacionales sefialaban un retroceso de
la competitividad del pais durante los cinco afios anteriores, lo que hacia ur-
gente la adopcion de una Politica Nacional de Productividad y Competitivi-
dad. Esta fue presentada en 1999 en Cartagena de Indias. En el documento
de Politica se fijaba como objetivo: “elevar la competitividad internacional
de la produccion colombiana, mejorando el entorno en el cual las firmas se
desempefian y toman decisiones, estimulando el uso eficiente de los recur-
sos al interior de las firmas, promoviendo la localizacién de las firmas en
lugares que les brinden economias externas y facilitando su toma estraté-
gica de decisiones™. Los verbos utilizados — promover, facilitar, estimular,
mejorar el entorno— revelan la concepcion subyacente del papel que debe
cumplir el Estado en el incremento de la competitividad nacional.

3 Politica para la Productividad y Competitividad. Cartagena de Indias, 1999. p. 6
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Para la ejecucion de la Politica se proponia una estrategia conjunta entre
los sectores publicos y privados, que abordara en todos los niveles (mi-
cro, meso y macro) los principales factores que afectan la competitividad.
Se mencionaban aspectos como la estabilidad macroeconémica, la gestiéon
aduanera, las politicas comerciales, la modernizacion de la infraestructura,
el apoyo ala ciencia y la tecnologia, la capacitacion dirigida a aumentar la
productividad empresarial, la articulacién de cluster regionales y el desa-

rrollo de sistemas de inteligencia de mercados.

Junto con los convenios, la Politica Nacional de Productividad y Competitividad cred otras herramientas para abrirle

espacios en el pais al tema de la competitividad. Estos son algunos de ellos:

Red Colombia Compite. Es un esquema de trabajo que articula esfuerzos y recursos entre sector publico, privado y
la academia para abordar tareas complejas que requieren un trabajo transversal en torno a temas de competitividad.
La Red es liderada por la Presidencia de la Republica y es coordinada por el Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo con participacion directa de un representante del sector privado.

Encuentro Nacional para la Productividad y la Competitividad. Es un evento inicialmente de periodicidad semes-
tral, liderado por la Presidencia de la Republica a través del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el cual convo-
ca a un grupo importante de empresarios del pais, con el propésito principal de hacer seguimiento a los avances de la
Politica Nacional de Productividad y Competitividad. Hasta junio de 2004 se realizaron nugve encuentros, cada uno en

una ciudad diferente del pais. Estos encuentros sirvieron de marco para la firma de la mayoria de los convenios.
Comités Asesores Regionales de Comercio Exterior (Carces). Son instancia de concertacion departamental, en

las que tienen espacio representantes publicos, privados y académicos de la region. Buscan una regionalizacon de

la oferta exportable. Se crearon treinta y dos (32) Carces en igual niimero de departamentos colombianos.

Debido al énfasis en el fomento a las exportaciones, el liderazgo de esta

Politica lo asumi6 el Ministerio de Comercio Exterior, si bien la ejecucion

16
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de sus estrategias y el desarrollo de sus instrumentos involucraron a otros

ministerios y organismos del orden nacional y local.

Como se hace un convenio

Como dijimos al principio, los Convenios de Competitividad Exportadora
son uno de los instrumentos con los que cuenta la Politica Nacional de
Competitividad y Productividad. Se definen como un “esquema de tra-
bajo entre el sector privado y publico, para integrar los eslabones de las
diferentes cadenas productivas y lograr la orientacién de las mismas hacia
los mercados externos”. Su principal propésito es “remover limitantes de
tipo vertical a la competitividad”; es decir, solucionar las dificultades que

impiden una buena articulacion entre los integrantes de las cadenas.

Los principales temas que se abordan en ellos son: capacitacién, producti-
vidad, innovacién y desarrollo tecnolégico, financiamiento, comercio exte-

rior, tramites y requisitos, y medio ambiente y produccién mas limpia.

Los convenios han sido liderados por el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo* , el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Hacienda y el
Departamento Nacional de Planeacién. Adicionalmente, segtin las especifi-

cidades de cada convenio, se incorporan otras entidades gubernamentales.

Entre 1999 y 2002 se firmaron 41 Convenios de Competitividad Exportado-
ra. De ellos, 32 tienen cardcter nacional y los nueve restantes tienen como
ambito una regién del pais. En cuanto a la distribucién por sectores, 11
corresponden a cadenas de servicios, 10 a bienes tradicionales y 20 a bienes
“nuevos” o que no hacen parte de las exportaciones tradicionales. El uni-

verso que cubren los convenios es bastante variado y va desde el software

4 En el 2003 desaparecieron los Ministerios de Comercio Exterior y de Desarrollo y se cred el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo.
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hasta la agroindustria. Existe incluso un Convenio de Competitividad para
el Cluster de la Cultura Vallenata.

El proceso que lleva a la firma de un convenio comienza tipicamente con la
convocatoria a los gremios y alos empresarios de cada cadena productiva,
asi como a las entidades pertinentes del sector publico. De acuerdo con
la ex Directora de Productividad y Competitividad del Ministerio de Co-
mercio, Industria y Turismo, Olga Patricia Roncancio, la experiencia de los
Acuerdos Sectoriales de Competitividad habia mostrado que para lograr
una participacion del sector privado realmente representativa, ésta no de-
bia limitarse a las entidades gremiales sino debia involucrar directamente a
los empresarios. Por ello, se quiso asegurar que en esta ocasién la convoca-
toria los incluyera a ellos. Sin embargo, como veremos mas adelante, no ha
sido facil comprometer a los empresarios con una metodologia de trabajo

como la requerida por los convenios.

Una vez convocados, los representantes del gobierno y del sector priva-
do elaboran de manera concertada la principal herramienta metodolégica
para el desarrollo de los convenios: las matrices de compromiso. En ella se
consignan para cada tema una serie de acciones encaminadas a resolver
los problemas detectados en la cadena y se sefialan los responsables de

ejecutarlas.

Luego de que la matriz de compromisos ha sido elaborada y aceptada por
todas las partes, el gobierno, los gremios y los empresarios firman un do-

cumento que le da vida oficial al convenio.
En el caso de los convenios regionales se ha hecho énfasis en el fortaleci-

miento de clusters y se ha canalizado el proceso a través de los Comités

Asesores Regionales de Comercio Exterior (Carces). Estos foros, en donde

18
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tienen asiento los empresarios, la academia y los representantes del sector
publico de cada region, se encargan de identificar los productos de la zona
con mayores posibilidades de exportacion en funcion de la dindmica inter-

nacional.

En la actualidad no todos los convenios estan bajo la coordinacién institu-
cional del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. . La supervisiéon de
los relacionados con el sector agricola pasé al ministerio del ramo. En cuan-
to a los convenios regionales se ha buscado la sostenibilidad de su gestién

por parte de las entidades y empresas de cada region.

A esto ha contribuido la voluntad de algunos gobiernos locales para invo-
lucrar las acciones definidas en los Planes Estratégicos Exportadores y en
los Convenios de Competitividad regional dentro de sus planes de desa-

rrollo.

Al tablero

Luego de tres afios de haberse firmado los primeros convenios y con la
coyuntura del cambio del gobierno nacional, se detect6 la necesidad de
valorar las experiencias que se habian tenido hasta el momento con el me-

canismo.

El estudio contratado por la CAF se propuso conocer y analizar la opinién
delas partes involucradas enlos convenios sobre la concepcion, planeacién
y operatividad de los mismos. Procur6 ademds comparar los resultados
obtenidos con los objetivos planteados inicialmente y, en caso de encontrar

brechas entre los dos, identificar sus causas y sugerir ajustes.

Dado que hasta el momento se habian suscrito en total 41 Convenios de

Competitividad Exportadora, era necesario seleccionar una muestra y a
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partir de ella hacer el andlisis y evaluacién del universo de convenios. Para
que dicha muestra fuera representativa, se buscé incluir convenios de cada

una de las siguientes categorias:

« Primera y Segunda Generacion: Segtin la fecha de suscripcién del conve-
nio y de quién parti6 la iniciativa.

+Origen: Nacionales y regionales.

«Naturaleza: De bienes y de servicios

« Categoria de Exportacién: Tradicionales y no tradicionales.

De esta forma se eligieron para la evaluacién siete convenios (VER RECUADRO).

Los investigadores de la Corporacién Calidad realizaron primero una revi-
sién deladocumentaciéon disponible sobrelos convenios y suarticulacién con
la Politica Nacional de Productividad y Competitividad. Adicionalmente,
recolectaron informacién basica sobre los convenios de la muestra, como las

matrices de compromisos y la situacién general del sector.

Origen | Naturaleza Categoria | Fecha Firma
Floricultura Nacional |  Bienes Tradicional Julio 2001
Algodon, Fibras, Textiles y Confecciones Nacional | Bienes Tradicional Febrero 2000
Guero — Manufacturas de cuero y calzado | Nacional | Bienes Tradicionales | Febrero 2000
Electronica en la Zona Cafetera Regional | Bienes No tradicional | Febrero 2001
Cluster de Vivienda en Antioquia Regional | Bienes No tradicional | Julio 2001
Software y Servicios Asociados Nacional |  Servicios No tradicional | Febrero 2001
Servicios de Logistica y Transporte Terrestre | Nacional |  Servicio No tradicional | Julio 2001

Los primeros contactos se establecieron con los lideres de cada convenio
dentro de los sectores ptiblico y privado. En la mayoria de los casos éstos

son, de un lado, los gerentes de los convenios en el Ministerio de Comercio,
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Industria y Turismo y, del otro, los directivos gremiales de cada sector. Con
ellos se realizaron entrevistas sobre aspectos generales de los convenios
que sirvieron de base para definir los criterios de evaluacién y construir las

preguntas para el sondeo de opinién.

El cuestionario elaborado abarcaba cuatro aspectos fundamentales de los
convenios: concepcion y formulacion, organizacion y funcionamiento, li-
derazgo y resultados obtenidos. Ademads le pedia a los encuestados que
enumeraran los principales problemas de los convenios y sugirieran solu-

ciones.

Se encontr6 que quienes firmaron los convenios no siempre fueron las mis-
mas personas o instituciones que participaron después en su desarrollo. Se
decidié incluir entre los encuestados tanto a los signatarios participantes
como a los no participantes, asi como a quienes habian trabajado en los

convenios aunque no los hubieran firmado.

Una vez obtenidos y tabulados los resultados del sondeo de opinién, se
procedié a validarlos en un taller de retroalimentacién, con la participa-
cién de actores tanto de los convenios tipos como de los demés convenios
no incluidos en la muestra. El taller se dividi6 en dos actividades. En la
primera se convalidaron los resultados del sondeo, de tal manera que fue-
ran generalizables para el universo de los 41 convenios. En la segunda
actividad, y teniendo en cuenta los resultados de la primera, se le solicito
a los participantes que formularan recomendaciones para el mejoramiento

de los convenios.

Por tiltimo, los autores del estudio hicieron una revision de los resultados

obtenidos y plantearon sus propias recomendaciones.
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I. ¢ Qué encontro el Analisis?

“Una buena idea”

La primera gran conclusién del estudio es que la mayoria de los encuesta-
dos (el 82%) coinciden en considerar el mecanismo de los convenios como
“la via més expedita para emprender acciones conjuntas (sector ptblico
y privado) en busca de la competitividad”. Existen como veremos varios
cuestionamientos a la forma en que se han puesto en practica, pero en tér-

minos generales no se pone en duda la pertinencia del instrumento.

En los resultados de las encuestas es interesante discriminar las respues-
tas de los representantes del sector ptblico de las del sector privado. En
muchos casos los primeros tienen una visién mas favorable —aunque no

exenta de criticas— sobre los convenios.

Asi ocurre con la opinién sobre la idoneidad de los convenios como me-
canismo. Entre los funcionarios estatales las respuestas positivas llega-
ron al 88%, mientras que las del sector privado alcanzaron un 77%. De
cualquier manera, en los dos casos se puede hablar de unos niveles de

aprobacion altos.
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En el taller se ratifico este resultado y hubo consenso en que, si se manejan
bien, los convenios pueden traer grandes beneficios para todos. Pero para
eso, segun sefalaron las personas consultadas, deben contar con mayor
participacién de los empresarios y deben ser entendidos y llevados a la
préctica como una politica de Estado.

Una observacién importante que hace el estudio en este punto es la necesi-
dad de que tanto el gobierno como los empresarios entiendan que, en mu-
chos casos, la competitividad se debe buscar primero internamente, para
luego si lanzarse a competir en el mercado internacional. Es decir, que el

enfoque de los convenios no debe ser exclusivamente exportador.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo asegura que los compromi-
sos de los convenios tomaban en cuenta la necesidad de una mejora en la
productividad como paso previo a una mayor dindmica exportadora. Sin
embargo, los mismos funcionarios reconocen que en ellos se han tocado

muy poco los aspectos relacionados con el mercado interno.

Naturaleza y pertinencia
En general, ;considera usted que el mecanismo del Convenio es la via mas expedita para emprender acciones

conjuntas (sector publico y privado) en busca de la competitividad?

18% m Sl
= NO

0 /0
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¢ Gonsidera que los objetivos incluidos en el convenio son los fundamentales?
o,
26%

14%

Aunque en menor medida, se mantiene una opinion positiva con relacién
a los objetivos fijados. Un 82% de los representantes del sector ptiblico y un
68% de los del privado opinan que los objetivos incluidos en el convenio

son los fundamentales.

Diagndsticos y compromisos

El funcionamiento de los convenios se basa en unas matrices de compro-
misos, en donde se consignan las responsabilidades concretas asumidas
por cada una de las partes firmantes. Los objetivos de los convenios y las
acciones que se identifican en dichas matrices son, al menos en teorfa, el
resultado de un diagnoéstico de la situacién de la cadena y de los obstaculos

que enfrenta para lograr una mayor competitividad.

A la pregunta de si los compromisos expresados en la matriz son sufi-
cientes para lograr los objetivos, un 68% de los encuestados respondi6
afirmativamente, con una opinién muy uniforme entre los sectores pu-

blico y privado (69% y 67%, respectivamente). Quienes respondieron po-
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Contenidos

¢ Considera apropiada la forma en la cual fueron definidos tales objetivos?

31% xS

¢Los objetivos propuestos en el Convenio corresponden a un diagnéstico adecuado de la cadena?

AAo/

LI
= NO

¢LLos compromisos expresados en la matriz del Convenio son suficientes y necesarios para lograr los objetivos?

32%
m Sl
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sitivamente consideran que en ellas se tratan los temas mds importantes
para las cadenas y que son una herramienta apropiada para consignarlos,
hacerles seguimiento y confrontarlos con los logros. Los que no estan de
acuerdo, creen que los compromisos se definieron de una manera muy

amplia y que deben ser més precisos.

En cuanto al diagndstico que sirvié de base para la definicién de los ob-
jetivos, las opiniones tanto del sector ptblico como del privado estaban
divididas un 59% del primero y un 55% del segundo opinaron que fue
adecuado. En el taller se encontré que de un sector a otro se dan muchas
diferencias en el grado de conocimiento de su situacién competitiva. De to-
das maneras, se detect6 una necesidad generalizada de contar con sistemas

de informacién mas formales, confiables y actualizados.

Independiente de la opinién expresada por los participantes sobre los
objetivos y compromisos consignados en los convenios, pareceria ser
que cumplir con ellos ha resultado ser mucho més complejo de lo que
se crefa en un principio. Aunque el nivel de cumplimiento no es facil de
medir debido a la falta de indicadores, la percepcion general es que no
se han alcanzado las expectativas. Es muy elocuente a este respecto el
hecho, sefialado durante la reunién conjunta de interpretacion, de que
algunos convenios modificaron los compromisos originales a medida
que tuvieron una mejor interpretacion de la realidad del sector y, sobre
todo, una idea mas clara de las acciones que efectivamente se podian

poner en practica.

Lo anterior sugiere que hubo deficiencias en el diagndstico y en la conse-
cuente formulacion inicial de los compromisos. Segtin Andrés Langebaek,
Ejecutivo del PAC en Colombia durante el periodo de este estudio, la ne-

cesidad de contar con un mejor diagndstico no significa necesariamente
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que se deba contratar consultores para que hagan un costoso estudio de

cada sector. Por el contrario, se trata de que los propios miembros de la

No basta con diagnosticar las fallas metodoldgicas de los convenios. Hay que buscar los instrumentos apropiados
para corregirlas. En primer lugar, se debe tener claro que no hay caminos previamente trazados. Como herramienta
para construir politica son una experiencia con pocos antecedentes. Ademas, atin no se ha desarrollado un método

Unico para construir asociatividad y éste es un campo de estudio muy nuevo en la teoria econdmica.

La CAF ha querido hacer una contribucion a este proceso de busqueda por medio de un ejercicio piloto con el sector
de cosméticos y aseo, al que ha apoyado y asesorado en la reformulacion del respectivo convenio. La reformulacion
se ha centrado en la construccion de un proyecto asociativo que contempla inteligencia de mercados, creacion
de un laboratorio de pruebas y un centro de desarrollo tecnoldgico para el sector. También se ha llevado a cabo un

mapeo de la cadena productiva.

La experiencia incluyd un taller realizado en octubre de 2003 en Bogotd, en el que aproximadamente unos 30 repre-
sentante de este sector y del Gobierno trabajaron bajo la orientacion de Al Jacobson —, experto norteamericano en
teorfa de redes, economia del conocimiento y capital social— en el desarrollo de una vision de futuro para la industria
y en la definicion de estrategias para que ésta sea mas competitiva a través de actividades y esfuerzos asociativos.
El taller contd con el apoyo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la Asociacion Nacional de Industriales

(ANDI), y la Asociacion Colombiana de Ciencia y Tecnologia Cosmética (Accytec).

Como seguimiento a este trabajo, se hizo un ejercicio de elaboracion de matrices de compromiso por medio de una
metodologia de diagnostico compartido. En €l se ha ido mas alla de la enumeracion de los problemas, para crear
consensos sobre cuales son mas urgentes y mas importantes y determinar el grado de control que se tiene sobre

cada uno de ellos.
Otra contribucion ha sido la transferencia al Ministerio de Comercio, Industria y Turismoy a la comunidad empresarial

de técnicas de promocion de la asociatividad, por medio de foros en los que expertos en el tema han presentado sus

experiencias y analizado metodologias, factores de éxito y problemas mas comunes.
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cadena construyan de manera concertada un autodiagndstico. Sobre este
tema, la CAF ha auspiciado un ejercicio piloto con la cadena de cosméticos
y productos de aseo (VER RECUADRO.

Debe observarse que desde un principio el Ministerio emple6 una meto-
dologia de planeacion estratégica para realizar el estudio de los sectores y
facilitar la seleccion de objetivos estratégicos. Sin embargo, probablemente
se dio muy poco tiempo antes de la firma de los convenios para profundi-
zar en el uso de la metodologia y en la comprension de cuél era la mision
de los convenios. Vale la pena anotar que en Colombia se firmaron en un
lapso de dos afios un ntimero récord de convenios. En otros paises donde
se han desarrollado experiencias similares, la fase de diagnéstico compar-
tido y de definicién de objetivos ha tomado hasta dos afios. Esto, unido a
la realidad estructural de la poca disponibilidad de informacién sobre los
sectores, llevé en muchos casos al sehalamiento de objetivos muy genera-

les y sin estipulaciones de metas y plazos de cumplimiento.

A medida que se fueron firmando nuevos convenios, los objetivos se hi-
cieron més especificos y los compromisos mas numerosos. Sin restarle im-
portancia a este posible mejoramiento, debe observarse que, en asuntos
de fijacién de objetivos estratégicos, lo principal no es ser exhaustivo, sino
identificar unos pocos objetivos clave que muevan toda la actividad, con-

centren los esfuerzos y cambien favorable y visiblemente la situacion.
Algunas experiencias sugieren que la manera mas efectiva de trabajar
dentro de los convenios ha sido la estructuracién y ejecucion de proyectos

especificos.

Organizacion y funcionamiento

Al indagar por la administracién del dia a dia de los convenios, se empe-
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zaron a detectar signos de insatisfaccion con el proceso. Debemos advertir
que hay marcadas diferencias en las dindmicas de cada convenio y que en

este punto es dificil generalizar.

El organismo bésico para la coordinacion de los convenios es el Comité
Directivo, instancia conformada por dirigentes gremiales, empresarios y
funcionarios del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. En algunos
convenios se ha optado por integrar subcomités temdticos para estudiar
asuntos especiales. Este mecanismo ha producido buenos resultados en
opinién de los encuestados, por lo que vale la pena considerar su adopcion

por otros convenios.

Con respecto a la frecuencia de reuniones entre los integrantes de los con-
venios, un 60% afirmé que se retine una o mas veces al mes y que esta
frecuencia es adecuada para tener continuidad y hacer seguimiento a los
compromisos. Una proporcion correspondiente al 43% respondio que al
interior de sus convenios no existe una periodicidad de reuniones definida,

lo cual impide tener ritmo y continuidad de trabajo.

Es muy dificil determinar cudles son los mecanismos y la periodicidad
adecuados para reunir a los integrantes de los convenios. En cualquier
caso, lo importante es conservar la continuidad de las acciones y la moti-

vacién de los participantes.

Es esencial que las agendas de las reuniones aborden los temas realmente
prioritarios para el avance de los compromisos del convenio. La respuesta
a la pregunta sobre este punto fue notablemente divergente. Mientras que
el 82% de los funcionarios ptblicos consideran que en las reuniones se hace
un cubrimiento adecuado de los temas fundamentales, el 55% de los repre-

sentantes del sector privado piensan que éste es inadecuado. Esta diferen-
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cia quiza se pueda explicar en parte sefialando que usualmente son los or-
ganismos publicos los encargados de convocar y organizar las reuniones.
Entre los problemas sefialados por quienes no consideran que la agenda
de las reuniones sea la adecuada (un 36% del total de encuestados) estan:
demasiados temas a la vez, bajo nivel de compromiso y la diversidad e

interferencia de intereses en las mesas de trabaio.

Aspectos operacionales

En promedio, ;cuantas veces al mes se redinen para tratar temas relacionados con el Convenio?

439/ e, W1
m 2
m 3
4
NO DEFINIDO
Jv/0 m 9 /0 —-wvsv
Cubrimiento de temas fundamentales
El cubrimiento de temas fundamentales en la agenda de trabajo es:
Sector puiblico Sector privado
12% 090/ e
. B 36%
[ .
o
9%
— ArRvunEy - mnueviry  nwus i m ADECUADO = EXCESIVO + INSUFICIENTE
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Participacion y ejecucion

¢ Estan representadas dentro del Convenio todas las instituciones del Gobierno Nacional que deberian estar?

44%
LR

A A

Participacion de instituciones del Gobierno Central

¢Estéan representadas dentro del Convenio todas las instituciones del Gobierno Nacional que deberfan estar?

Sector puiblico Sector privado

28% 45%
1 v ‘

1 NO |

55% = NO

Participacion del sector privado

¢Los participantes del sector privado en el Convenio son los que deben ser?

Participacion del Sector Privado Participacion del Sector Privado Participacion del Sector Privado
(Sector publico) (Sector privado)

49%

u Sl

u NO = NO

4%
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Esto tltimo refleja la falta de propdsitos comunes importantes, lo cual hace
derivar las discusiones hacia la defensa de intereses parciales de los asis-
tentes. Por otro lado, muestra la necesidad de un adecuado liderazgo enlos
Comités Directivos que lleve al grupo a reflexionar sobre lo importante: la
integracion de los eslabones de las cadenas productivas y el incremento de
la productividad y competitividad del sector como un todo.

¢Son los que estan y estan los que son?

En donde se hacen més evidentes las diferencias entre el sector publico y
el privado es en las respuestas que cada parte da con relacién a la repre-
sentatividad de los participantes en los convenios. A la pregunta “;Estan
representadas dentro del Convenio todas las instituciones del Gobierno
Nacional que deberian estar?”, la mayoria del sector ptiblico respondié con
un si (71%) y la mayoria del sector privado, con un no (55%). La tendencia
se invirtié en las respuestas a la pregunta “;Los participantes del sector
privado en el Convenio son los que deben ser?”: el 65% del sector ptiblico
dijo que no y el 59% del sector privado dijo que si.

Aunque el balance de las respuestas es mas favorable al sector publico, lo
cierto es que las dos partes tienen sus respectivas frustraciones en cuanto alo
que consideran deberia ser la participacién del otro sector. Del lado privado
se critica la poca continuidad y el bajo poder de decision de los funcionarios
que asisten a las reuniones, lo cual, segtin los empresarios y representantes
gremiales, origina desgaste y pérdidas de tiempo. Piden ademéds una ma-
yor presencia y compromiso de entidades estatales diferentes al Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo. Mencionan en especial al Ministerio de
Hacienda. Esta actitud parece heredada del modelo de desarrollo que regia
décadas atras, en el cual el estado cumplia un papel fundamental a la hora
de asignar los recursos y brindar los estimulos para la produccién.
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De parte del gobierno, se lamenta que no haya una mayor participacién
directa de los empresarios y que éstos sigan delegando su representacion
en los organismos gremiales. Es especial y preocupante la notoria ausencia

de las mipymes.

Reflexionando sobre el por qué es tan dificil comprometer a los empresa-
rios en estos procesos, en la Direccién de Productividad y Competitividad
del Ministerio consideran que la tendencia del sector privado es ir donde
sabe con claridad cudl es la ganancia que puede obtener. “Nos hemos dado
cuenta de que no podemos llegar donde el empresario a echarle un dis-
curso de dos horas. Que debemos ir con temas ya mucho més trabajados a
proponerle cosas concretas”, asegura Yelitza Cardenas, funcionaria de esa
Direccién. De ahi que estén buscando esquemas de trabajo que se ajusten

mas al estilo y el manejo del tiempo de los empresarios.

Un tema en el que si hay consenso es la poca participacion de la Academia
y de instituciones de capacitacién y desarrollo tecnoldgico, las cuales debe-
rian ser uno de los pilares de cualquier politica que busque incrementar la

productividad y la capacidad de innovacién.

Convenios y politicas sectoriales

Los convenios deben apuntar a convertirse en una nueva forma de generar
politicas de desarrollo. Sin embargo, se obtuvo una respuesta predominan-
temente negativa (58%) a la pregunta sobre si los convenios han permi-
tido sentar las bases para la definicién de una politica de desarrollo del
sector. En este caso se present6 también una notoria divergencia entre las
respuestas del sector publico y el privado, presentando el primero como de
costumbre una vision bastante mas positiva. Muchos opinaron que en los
convenios si se abordaban temas que podrian servir de base a una politica

para el sector, pero que se trataban de manera fragmentaria y dispersa.
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Esto revela el bajo nivel de integracion que se ha logrado entre los distintos
eslabones y, al mismo tiempo, refleja una politica gubernamental que hace én-
fasis en el corto plazo. Con excepcién de unos pocos convenios, la definicién
de una politica sectorial de mediano y largo plazo no quedé consignada como
un objetivo explicito. Durante el taller de validacién de los resultados, algunas
personas observaron que los convenios en su origen no se pensaron como
herramientas para el disefio de politicas, sino como parte de una politica de
exportaciones ya delineada, que buscaba obtener resultados en el corto plazo.
Estos son importantes, pero también lo es el mediano y el largo plazo y los
convenios han debido plantear acciones que tuvieran en cuenta horizontes

temporales mas amplios.

Definicion de politicas de desarrollo

Ha permitido el Convenio dar las bases para la definicion de una politica de desarrollo para la cadena o universo
de empresas incluidas?

Sector publico Sector privado

44% 32%

sl bu g
'O -rfo

68%

Para el analisis de la Corporacién Calidad, lo anterior corrobora “la nece-
sidad de tomar la competitividad y el mecanismo de los convenios como
una politica de Estado y no como una ocurrencia puntual de protagonismo
que permite llamar transitoriamente la atencién hacia quien concibié o im-

pulsé la idea.”

A pesar de lo anterior, el solo hecho de haber planteado la necesidad de

formular politicas de desarrollo integral para los sectores es en si mismo
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un logro al que los convenios han contribuido. Se encontr6 que, al menos
dentro de los convenios de la muestra evaluada, se han presentado formu-
laciones de politica integral en las que se esté trabajando para convertirlas

en ley de la Reptblica.

&Y que paso con la asociatividad empresarial?

En términos generales se reconoce que los convenios han facilitado la con-
certacion y generado una cierta cercania entre las partes. Sin embargo, el
sondeo mostr6 que la comunicacion y la colaboracion entre los miembros

del convenio no son consideradas por ellos mismos como muy altas.

En la respuesta sobre nivel de integracién, ayuda mutua y complementa-
cién, la mayoria (un 54%) lo calificé como “medio”, un 38% dijo que era
“bajo” y sblo el 8% opind que ha sido “alto”. Sobresalen entre los argu-
mentos la debilidad de comunicacion al interior de las cadenas, los cruces
de intereses, la falta de compromiso y el predominio de intereses particu-
lares de corto plazo. La tendencia en este caso es similar entre los sectores

publico y privado.

En cuanto a la pregunta sobre cémo califican la comunicacién al interior del
convenio, un 45% la describié como regular, un 37% como buena y un 18%
como deficiente. Discriminando las respuestas por sectores, se encuentra
que mientras un 47% de los funcionarios publicos describieron la comuni-

cacién como buena, sélo un 27% del sector privado piensa lo mismo.

Quienes dicen que ha sido buena argumentan que ha permitido establecer
una mesa de trabajo y concertacién; quienes consideran que es deficiente
aseguran que la comunicacion se ha limitado a las reuniones y es liderada

s6lo por algunos pocos participantes interesados.
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La comunicacion entre los integrantes del Convenio es:

Aspectos operacionales Comunicacion Comunicacion
(Sector piblico) (Sector privado)
% 12% o
- — - 2% 7

4

U BUENA ™ REGULAR DEFICIENTE . JRR, DEFICIENTE L

Integracion, ayuda mutua y complementacion (sector publico)

El nivel de integracion, ayuda mutua y complementacion entre los actores que participan del Convenio ha sido:
12%
41%

Aunque se reconoce el esfuerzo realizado por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo para mantener la comunicacidn, se considera que las
propias debilidades al interior de la cadena han impedido una relacién

mas fluida.
En muchos casos los convenios se han centrado en la atencién de proble-

mas econdmicos, legales y de cualquiera otra indole, pero han dejado de
lado la finalidad de conformar una verdadera cultura de cadena.
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En busca de lideres

El liderazgo es sin duda un elemento clave para el éxito de los convenios.
El asunto crucial aqui es a quién le corresponde asumirlo; si al gobierno, a
los gremios o a las empresas. En este punto se obtuvieron respuestas muy
variadas. El sector ptblico se inclina méas por un liderazgo en manos de los
empresarios, o compartido entre los empresarios y el gobierno; mientras
que en el sector privado el mayor porcentaje lo obtiene el gobierno, segui-
do de cerca por los gremios y los empresarios. Varios de los encuestados se

inclinaron por soluciones de liderazgo compartido entre los sectores.

Agrupando las respuestas, se tiene que un 51% de los encuestados sefial6
al sector privado como a quien le correspondia liderar los convenios, un

13% al sector publico y un 36% a los dos.

Para cada opcion se presentaron argumentos que vale la pena tener en cuenta:

Empresarios
« Son los principales beneficiarios de los convenios
« Conocen el estado y las necesidades de sus cadenas

« Saben cuadles acciones concretas se pueden y deben emprender

Gobierno
« Tiene poder de convocatoria
« Tiene experiencia satisfactoria como facilitador de acuerdos

« Cuenta con poder de decisién y ejecucion

Gremios
« Conocen de manera global la problemética de sus sectores
« Agrupan a los empresarios

« Tienen experiencia en la coordinacién de acciones
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Liderazgo

En su opinién, ¢a quién le corresponderia el liderazgo, coordinacion y seguimiento del Convenio?

% 9% 18%

9%

14% 23%
18%
EMPRESARIOS M GOBIERNO M GREMIOS
M otRo I GOBIERNO Y EMPRESARIOS I EMPRESARIOS Y GREMIOS

[N GOBIERNO Y GREMIOS

Las siguientes son las opiniones de los sectores publico y privado:

Sector publico Sector privado

18%

34% 9% 9% 18%
9%

|

14% %
B EMPRESARIOS GREMIOS u EMPRESARIOS GOBIERNO
H 0TRO H GOBIERNO Y GREMIOS = 0TRO m GOBIERNO Y EMPRESARIOS
B EMPRESARIOS Y GREMIOS B EMPRESARIOS Y GOBIERNO ® GOBIERNO Y GREMIOS = GREMIOS

B EMPRESARIOS Y GREMIOS

Nivel de compromiso

¢Como calificaria usted el nivel de compromiso de los actores que participan en su convenio, frente a los recursos

que éste demanda?

9%

32%

ALTO m MEDIO H BAJO

39




PAC | Fortalecimiento Institucional

Nivel de compromiso

Sector publico Sector privado
6% 11%
25% ° 39% —]

ALV = LUV LY ALTO u MEDIO u BA.IO

Aspectos que obstaculizan el desarrollo del convenio
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« El gobierno puede limitarse al &mbito legal y los empresarios al plano
econémico doméstico de sus empresas. Los gremios conocen la

realidad de sus cadenas desde una perspectiva mas clara

Empresarios y gobierno

« Genera acuerdo y sinergias

« Agiliza el proceso de toma de decisiones y ejecucion
« Neutraliza distorsiones por intereses particulares

« Garantiza mutua transparencia

« Los empresarios son los beneficiarios y el gobierno es un buen facilitador

Empresarios y gremios
» Son los beneficiarios finales

« Estan en capacidad de concertar eficientemente

Gremios y gobierno
« Son los centros de decisién en los sectores privado y publico

En el taller de validacion de las encuestas las opiniones se inclinaron por
una division salomonica de las responsabilidades. Segtin los participantes
la identificacién, la formulacién y la ejecucioén de soluciones deben corres-
ponde al sector privado (gremios y empresarios) y la coordinacion de ac-
ciones, la ejecucion de politicas y el seguimiento de los compromisos, al

sector publico.

Segtin los autores del andlisis, si bien esta solucion tiene argumentos muy
respetables, proponer figuras de liderazgo mixto “no deja de traslucir un
cierto deseo por evitar dicha responsabilidad”. De acuerdo con el estudio
“el liderazgo de todos y cada uno de los convenios de competitividad debe

confiarse a los empresarios y a los gremios”. Los empresarios, segiin este
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concepto, son quienes tienen la capacidad de elevar arménicamente la pro-
ductividad en las distintas cadenas y son, en dltima instancia, los primeros
beneficiarios de un aumento en la competitividad. Los gremios, por su par-
te, cuentan con recursos financieros y con potencial humano para convocar,
motivar y comprometer alos empresarios. En los sectores donde todavia no
hay una agremiacién constituida, los empresarios mas interesados pueden

aprovechar la circunstancia para crear la agremiacién que los represente.

De todas maneras, el sector publico debe seguir haciéndose presente en
cada convenio para orientar, formar, apoyar metodolégicamente, facilitar

su funcionamiento y comunicarse con la Secretaria Técnica.

Mayor compromiso

Al pedirle a los encuestados que sefialaran los factores que mds han obsta-
culizado el desarrollo exitoso de los convenios, la respuesta que aparecié
con maés frecuencia fue “falta de compromiso”. Tal y como se sefial6 en el
taller de retroalimentacion, éste es un tépico dificil de medir y de interpre-
tar. Posiblemente esté relacionado con los otros dos factores mds mencio-
nados en las encuestas: el poco poder decisorio de los funcionarios publi-
cos y la falta de interés de los empresarios. Este aspecto ya habia surgido
en la pregunta relacionada con la representatividad de los integrantes de
los convenios y, al parecer, es interpretado por cada sector como una falta

de compromiso de la contraparte.

En efecto, en cuanto al significado de la falta de compromiso del sector
privado, los participantes sefialaron que a éste le falta vision de mediano y
largo plazo, que el trabajo en los subcomités se centra en la resolucién de
problemas puntuales y que los gremios lo han tomado como otra via para
hacer lobby ante el gobierno. En cuanto al sector ptblico, su falta de com-

promiso se asocid a la alta rotacion de interlocutores.
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Sobre esta tiltima afirmacién, durante el taller se precis6 que quienes han tra-
bajado como coordinadores por parte del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo han cumplido adecuadamente con su trabajo, pero hace falta una
segunda instancia de funcionarios que efectivamente puedan decidir y asu-

mir compromisos.

La percepciéon de un compromiso insuficiente se puede interpretar mas
como un sintoma de fallas en los convenios que como la causa principal
de ellas. El problema es que no existe una dindmica en el funcionamiento
de los convenios que redunde en logros tangibles y genere interés en los
participantes.

Ciertamente, sin compromiso no pueden esperarse resultados. Pero el
compromiso depende, por una parte, del liderazgo y, por otra, de la exis-
tencia de objetivos importantes para todos y de que se cuente con los
recursos humanos, econémicos y administrativos que permitan alcan-

zarlos.

Por eso es comprensible la sugerencia proveniente de los encuestados, y
posteriormente repetida por una reunién conjunta de interpretacion, sobre
la conveniencia de que los convenios sean gerenciados por una persona de
perfil alto, con remuneracién econémica y presupuesto para atender las

actividades planeadas.

Contar con un gerente, sin embargo, sélo tiene sentido si los convenios se
entienden como un mecanismo para gestionar proyectos conjuntos y no
como un espacio en donde —como dijo uno de los encuestados—los empre-

sarios se dediquen a “llorarle al gobierno”.

Si se trabajan, por ejemplo, proyectos para fomentar la asociatividad em-
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presarial, se puede lograr una mayor dindmica dentro de los convenios

pues los didlogos comienzan a ser mds productivos.

Si hay resultados

A pesar de todo, los convenios han producido resultados. Tal vez no tan
inmediatos ni facilmente cuantificables como quisiera la mayoria de los
actores, pero se han facilitado las conversaciones y el acercamiento entre
eslabones que nunca se hablaban; los integrantes se han empezado a co-
nocer; se ha tenido un mejor conocimiento de las cadenas; se han identi-
ticado vacios de tipo legal y normativo y ha habido mayor comprensién
mutua entre empresarios y gobierno. Todo esto gracias a que desde el
principio se establecieron compromisos y responsabilidades en las deno-

minadas “matrices del convenio”.

Segun la Direccion de Productividad y Competitividad del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, que tiene a
su cargo la coordinacion gubernamental de los Convenios de Competitividad Exportadora, el analisis realizado por la
CAF y la Corporacion Calidad le permitio al gobierno colombiano tener una base cierta para darle un necesario viraje

al proceso. Eso asegura Olga Patricia Roncancio, quien a principios de 2004 era la directora de esta oficina.

¢Qué utilidad ha tenido para el Ministerio el analisis sobre los Convenios de Competitividad Exportadora?
Gracias a él pudimos identificar con certeza cudles eran los puntos a favor y los puntos a mejorar. Como punto favora-
ble, fue importante constatar que los convenios se habian convertido en el espacio de articulacion ideal entre lo plblico
y lo privado. Pero también pudimos identificar muchas cosas para mejorar en el instrumento. En este aspecto, la
verdad es que el estudio vino a ratificar una percepcion que teniamos. Nos ha permitido trabajar mas alla de la intuicion
sobre las debilidades que sentiamos que existian en temas como la convocatoria y la formulacion de los objetivos.
Ademas, la CAF no se quedd en decir “esto es lo que hace falta”. Mas alld del diagndstico, ha venido apo-
yando al Ministerio en la implementacion de las recomendaciones que surgieron del estudio. Por ejemplo, una de
las recomendaciones era trabajar mas en el fortalecimiento de la asociatividad empresarial. Es muy facil hablarle a

los empresarios de la importancia de asociarse, pero ya entrar a hacer el ejercicio de construir la asociatividad es
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bastante complejo. La CAF nos esta ayudando a hacer ese ejercicio y gracias a él ya se estan gestando proyectos

al interior de la cadena de cosméticos y productos de aseo.

¢Para el Ministerio, cual debe ser el principal propdsito de los convenios?

Nosotros los vemos como un instrumento multipropésito. Por un lado, es una nueva manera de generar politicas,
que le permite al gobierno direccionar de manera estratégica los apoyos al sector privado, a partir de las necesida-
des identificadas por los mismos empresarios y gremios. A la vez, debe ayudar a propiciar alianzas al interior del
sector privado. También creemos que debe permitir avanzar en la ciencia y la tecnologia aplicada, involucrando a la

Academia en este proceso.

Sin embargo, hasta ahora ha sido muy baja la participacion de la Academia y de los centro de investiga-
cion y desarrollo tecnoldgico.
Es cierto. Creemos que a la Academia le ha faltado una mayor “capacidad de venta”. No puede hablarle al empresa-
rio como si estuviera en la NASA. Tiene que mostrarle cudles son los beneficios que esta en capacidad de ofrecerle.
El empresario, especiamente el pequefo y mediano, no se acerca a la Academia porque no sabe que alli pueden
tener soluciones a sus problemas.

Desde el gobierno estamos ayudando a acercar a los empresarios con la Academia y 10s centros de inves-
tigacion por medio de una Red de Ciencia y Tecnologia en donde se relacionan la demanda y la oferta de servicios

tecnoldgicos que existen en el pais.

Una de las recomendaciones del analisis es darle a los convenios un manejo mas gerencial. ;Qué se esta
haciendo en este tema?

Estamos trabajando en la formacion de lideres asociativos al interior de los convenios. Se han buscado expertos
internacionales en el tema y se estan organizando talleres de capacitacion sobre construccion de asociatividad.

De otro lado, estamos trabajando en definir metas cuantificables y dandole un viraje a las matrices de
COMPromisos, para convertirlas en una lista tanto de los problemas como de las oportunidades para resolverlos. En
ellas queremos que se incluyan los proyectos que se pueden hacer, junto con la identificacion de posibles fuentes de
recursos. La idea es que entidades de cofinanciamiento, como Fomipyme y el Sena, sepan que un proyecto que se
les presenta hace parte de un convenio de competitividad y que esto ayude a que sea aceptado. Queremos ademas

que los proyectos se formulen con miras a las negociaciones de tratados de libre comercio.
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¢Qué opina de la afirmacion recogida en el analisis segun la cual los funcionarios publicos que asisten a

las reuniones de los convenios tienen un perfil decisorio bajo?

A veces se da. Lo que podemos decir de los funcionarios que asistimos por el Ministerio es que nos esforzamos por

Ilevar los temas que surgen en las reuniones hasta los niveles mas altos. Y que hemos conseguido acceder a es0s

niveles de interlocucion. Pero ademas, hay muchos temas que no se solucionan porgue un ministro esté presente.
En cuanto a las otras entidades estatales (diferentes al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo), creemos

que si es importante que tengan una mayor participacion. En este momento, hemos logrado vincular a los convenios

94 entidades del sector publico.

Un tema que plantean los convenios es el de la relacion entre el Estado y el sector productivo. ¢ Como cree
el Ministerio que debe ser esta relacion?

Creemos que el Estado debe ser ante todo un facilitador. Un creador de un buen ambiente, no solamente macroeco-
némico, sino un ambiente propicio en todos los sentidos para la creacion de nuevas empresas y la sostenibilidad de

las ya existentes. Ese es el proceso en el que Colombia ha estado involucrado en los tltimos 10 afios.

Pero lo que més llama la atencién es el logro de resultados que no estaban
previstos explicitamente en las matrices de compromiso, aunque hicieran
parte de la filosofia del convenio. Es el caso de la identificacién y concrecién
de oportunidades de negocios —se destaca la iniciativa de la Tienda de Cal-
zado Escolar en el convenio del cuero y del calzado—, la postulacion de ini-
ciativas de investigacion y desarrollo tecnolégico, la revision de los propios
objetivos y estrategias de varios de los convenios y la toma de conciencia de
la necesidad de una politica integral de desarrollo en varios de los sectores.
Desde el punto de vista de los funcionarios de la Direccién de Productivi-
dad y Competitividad, los empresarios que han sabido aprovechar el es-
cenario de los convenios han conseguido resultados interesantes. Ponen el
ejemplo del sector de eléctricos y electronica, quienes a raiz del convenio
conformaron su propia organizacion gremial y estan adelantando un pro-

yecto para promover la asociatividad de los integrantes de la cadena (el
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cual ha sido otro de los proyectos apoyados por el Programa de Apoyo a
la Competitividad).

Otros casos interesantes que resalta el Ministerio son el convenio de sumi-
nistros que hicieron los textileros con uno de sus principales proveedores
de materias primas y el ejercicio de logistica para la cadena de la palma

africana propuesto por los afiliados a Fedepalma.

Experiencias como éstas prueban que los convenios si pueden convertirse
en un mecanismo idéneo para la concertacion y el incremento de la pro-

ductividad y la competitividad.

Como mejorar

El documento de Anélisis de los Convenios recoge varias recomendacio-
nes, surgidas tanto del sondeo y del taller como de la reflexién de los auto-
res del estudio sobre la informacién y las opiniones obtenidas a lo largo de

la investigacion.

Muchas sugerencias consignadas en las encuestas vuelven sobre el tema
de la necesidad de un mayor compromiso y de una mejor comunicacién
entre las partes. Nuevamente, se pide un mayor poder de ejecucion de los

funcionarios ptblicos para hacer mas operativo el convenio.

Otro factor que aparece mencionado con frecuencia se refiere al punto de
partida de los Convenios y propone reformular los objetivos de manera
que éstos sean cuantificables y puedan ser expresados en términos de ac-

ciones con plazos definidos.

Las carencias en este sentido son imputables a la metodologia de planea-

cién estratégica utilizada desde un principio que no fue exigente en la de-
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finicién precisa de objetivos ni en la precision de plazos ni de responsables.
En algunos casos, segtin los autores del estudio, se tiene la sensacién de no
estar frente a un objetivo sino a una buena intencién. Ademads, se hizo én-
fasis en la simplificacién de tramites y no se incluyo la asociatividad entre

los objetivos.

El mismo desarrollo de los convenios hizo evidente en muchos casos la

necesidad de replantear los objetivos iniciales. Fue el caso del convenio del

+ -
 Hay consenso en que son un buen instrumento « Fallas en el diagnostico y la convocatoria inicial.
para trabajar en conjunto por la competitividad

y que vale la pena emprender acciones para

darles continuidad.

 Ha puesto a conversar eslabones de una misma * | 0s objetivos no estan formulados en términos
cadena que nunca se habian hablado. de acciones concretas y medibles.

 Mayor entendimiento por parte del Estado del » Ausencia de perspectiva de largo plazo.

funcionamiento del sector publico.

« En algunos casos, ha propiciado iniciativas de » Bajo potencial para la formulacion de politicas
negocios conjuntos y desarrollo de proyectos de desarrollo del sector.
» Participacion insuficiente de las universidades,
centros de desarrollo tecnologico
y de gobiernos territoriales.
» Bajo perfil decisorio de los funcionarios publicos

« Falta de interés y compromiso de los empresarios.
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cuero y el calzado. Segtin Ratl Paez, representante del gremio del sector,
se dieron cuenta de que los objetivos que se habian propuesto en la matriz
original eran “tan ambiciosos que resultaban impracticos”. Ademads, las
acciones que debian cumplir estaban siendo asumidas simplemente como
el cumplimiento de una tarea asignada y no como una actividad con un
sentido claro para todos. Esto los llev6 a crear una nueva matriz de com-
promiso “més aterrizada”. “Cuando encontramos un problema, pensamos
en qué proyectos podemos hacer para mejor esa situacién y nos concentra-

mos en buscar como realizarlos”.

En la Direccién de Productividad y Competitividad del Ministerio de Co-
mercio, Industria y Turismo consideran que esta dindmica —la de canalizar
las actividades del convenio por medio de la gestiéon de proyectos— es la
tendencia hacia donde se debe dirigir el proceso. De hecho, se esta buscan-
do que las matrices pasen de ser “una lista de mercado” de problemas y
acciones dispersas, y se conviertan en una herramienta para la estructura-
cién de proyectos. En este ejercicio se debe incluir también la identificacién

de posibles fuentes de financiamiento para cada proyecto.

De lo anterior, se desprende otra de las recomendaciones sugeridas durante
el taller, la de contar con recursos propios y herramientas gerenciales que
permitan una mejor gestion de los convenios. Se propone incluso la crea-
cién de la figura de un “Gerente del Convenio” que trabajaria con los em-

presarios y los gremios en la estructuraciéon de proyectos.

Se ofrecieron otras sugerencias concretas con relaciéon a una mejor gestion
de los convenios, como tener un sistema de seguimiento constante y di-
vulgacién oportuna de resultados; institucionalizar el uso de los subcomi-
tés tematicos —que han dado buenos resultados donde se han puesto en

practica— y definir una secretaria técnica para los convenios, encabezada
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principalmente por el sector privado, pero con la asesoria y acompana-

miento permanente del sector publico.

Muchas de las recomendaciones anteriores ya estan siendo atendi-

das por el Gobierno Nacional

En resumen:

La gran mayoria de los encuestados considera que los convenios son una
buena idea y un mecanismo apropiado para el trabajo conjunto en favor de
una mayor competitividad. Algunas experiencias especificas al interior de

los convenios corroboran su potencial en este sentido.

Sin embargo, hasta ahora se han encontrado muchas dificultades para ha-
cerlos operativos. Sus integrantes perciben una falta de compromiso entre
las partes, que se manifiesta en desinterés de los empresarios y poca conti-

nuidad y poder de decision de los funcionarios involucrados.

Lo cierto es que la dindmica de los convenios no ha sido la esperada. Entre
las explicaciones que se ofrecen estan las fallas en el diagnodstico inicial y en
la definicién de los objetivos. Es indispensable, por lo tanto, establecer ob-
jetivos cuantificables, asi como priorizar y categorizar los temas incluidos

en las matrices, con el fin de focalizar esfuerzos y recursos.

De otro lado, es importante entender que los convenios deben ser tanto
una via para una accién mas eficiente del Estado como un mecanismo para
promover una mayor cooperacion empresarial. Para fortalecer este tiltimo
punto se requiere adoptar y desarrollar instrumentos que ayuden en la

construccion de asociatividad.

Los convenios necesitan, ademds de un mayor liderazgo por parte de los
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empresarios, de una gestion més gerencial. Para ello se proponen diversos
mecanismos, como el nombramiento de un gerente o la creacién de una
secretaria técnica, pero lo esencial es que el proceso se enfoque hacia la
estructuracién y gestion de proyectos concretos que redunden en mejoras
a la productividad y competitividad del sector.

Adicionalmente, se requiere una estrategia para comprometer a las uni-
versidades y los centros de desarrollo tecnolégico como actores de primer
orden en el sector, la cadena y los convenios. Es fundamental construir con
ellos alianzas para integrar la ciencia y la tecnologia a los procesos de com-
petitividad.

Hacia la competitividad como politica de Estado

Muchos de los problemas detectados en el proceso de los convenios se de-
ben a la dificultad de trabajar con una visién global de largo plazo que
trascienda los prop6sitos particulares y las urgencias inmediatas. La com-
petitividad s6lo se consigue si los esfuerzos comprometen al conjunto de
la sociedad, tienen continuidad en el tiempo y redundan en beneficios co-

lectivos.

En los dltimos afios, la responsabilidad de la politica de competitividad ha
recaido casi exclusivamente en el Ministerio de Comercio, Industria y Tu-
rismo. Aunque sus funcionarios han hecho una buena labor, su capacidad
se limita a la hora de comprometer acciones de otros estamentos guberna-

mentales.

De ahi la necesidad de convertir a la competitividad en una politica de
Estado, de caricter supraministerial, con coordinacién desde el nivel pre-
sidencial, horizonte de largo plazo y capacidad para comprometer a los

distintos actores con los intereses nacionales. Esta politica deberfa contar
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con una institucionalidad y un acceso a recursos acordes con su misién, los

cuales permiten generar credibilidad y continuidad en los procesos.

Por ultimo es prioritario repensar los convenios en el contexto del nuevo
entorno internacional, en particular el de la negociacién de tratados de li-
bre comercio y preferencias arancelarias. Es una gran oportunidad para
integrar a los empresarios y dinamizar los convenios y las cadenas en torno

a una necesidad comun.

52




Este libro se termind de imprimir en
los talleres de Panamericana, Bogota,

Colombia, en Noviembre de 2006.














