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Crecimiento anual promedio de la productividad total de los factores, 2000-2018. Puesto entre 114 paises.
Fuente: The Conference Board (2019), serie original.



DATOS DESTACADOS*

1. Desarrollo productivo

e Las diferencias en productividad explican la mitad de las diferencias en PIB per capita entre paises.

e El crecimiento acumulado 2000-2018 de la productividad total de los factores (PTF) en Colombia es de —17 %,
por debajo del promedio de América Latina (—12 %) y de la OCDE (+2 %).

e En Colombia, la PTF ha restado un punto porcentual al crecimiento del PIB en lo corrido del siglo (en 2000-

2018 el crecimiento anual promedio fue 3,8 %).

* Colombia pasd de ocupar el puesto 58 en 2000 al 62 en 2017, entre 133 economias del ranking de comple-

jidad econémica del CID-Harvard.

* En América Latina, Colombia supera solo a Venezuela en el indicador de diversificacién de la canasta expor-

tadora (16 entre 17 paises).

e EI30 % del presupuesto de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo (CONPES 3866 de 2016) para 2018 corres-
ponde al sector agricultura. De 83 instrumentos de la politica, 10 abarcan mas del 80 % del presupuesto total.

2. Demografia y dinamica empresarial

e Hay una relacion inversa entre competitividad y actividad empresarial temprana (TEA). En 2018, Colombia

fue el séptimo pais entre 54 con la TEA mas alta del Global Entrepreneurship Monitor.

* La tasa de autoempleo supera en 11 puntos porcentuales la tasa media de América Latina y es mas de tres

veces la de la OCDE.

e EI60 % del total de las empresas y el 75 % de las microempresas son informales.

En Colombia, las empresas de nueve o menos empleados (94,5 %) generan cuatro veces menos empleo

formal que sus pares de la OCDE (7,5 % vs. 30,5 %), y aquellas con mas de 50 empleados (1,2 % del total de

empresas) generan el 66,5 % del empleo formal del pais.

* Las empresas jovenes, independientemente de su tamano, son las de mayor crecimiento. Sin embargo, con-

forme crecen, generan en promedio menos empleo que sus pares estadounidenses.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Disefiar una politica publica de emprendimiento
comprehensiva y restringir intervenciones a ins-
trumentos que cuenten con evidencia de su impacto
y a pilotos.

Enfocar la politica de emprendimiento a condiciones
habilitantes y marchitar la actual focalizacién por
tamafio de empresas y dinamica de crecimiento.
Eliminar incentivos para la creacion indiscriminada
de empresas.

4.
5.

6.

* Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccion se encuentran a lo largo del capitulo.

Facilitar el proceso de resolucién de insolvencia empresarial.
Mejorar la calidad y comparabilidad internacional de
la informacién sobre demografia y dindamica empre-
sarial en Colombia.
Hacer seguimiento periédico de alto nivel a los CON-
PES de formalizacién empresarial, desarrollo produc-
tivo y laboratorios.
Modernizar la politica publica de proteccién de la
libre competencia.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE PRODUCTIVIDAD Y EMPRENDIMIENTO

Indicador Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América
Q 2019 Latina 2019 Latina 2019 (valor)
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a productividad —la eficiencia en la manera como se

combinan recursos para crear un producto final— es

el determinante mas importante del crecimiento eco-
ndémico y, en general, del desarrollo de los paises (Cusolito
y Maloney, 2018]. En esa linea, desde 2018 el Foro Econé-
mico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés) ubicé a la pro-
ductividad en el centro de su indice Global de Competitividad.
Asi, las economias mas productivas son a su vez las mas
competitivas y, por esa via, también aquellas con mejores
indicadores de calidad de vida (WEF, 2018). Por su parte, el
emprendimiento —el proceso de ideacién, creacién y admi-
nistracion de las empresas— es fuente vital de crecimiento
econémico, innovacién y generacion de empleo (OECD, 2017,
Lederman, Messina, Pienknagura y Rigolini, 2014).

En Colombia se ha reconocido la importancia de apoyar
el emprendimiento e incrementar la productividad. Esto se
ha materializado en leyes para el apoyo a las micro, peque-
fias y medianas empresas como la Ley 590 de 2000 y de-
sarrollos posteriores, en lineamientos de politica publica
como el CONPES 3866 de 2016, Politica Nacional de Desa-
rrollo Productivo (PDP), y recientemente en el Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 (PND). Las creaciones del Fondo
Emprender en 2002 y de iNNpulsa Colombia en 2012 son
quizas los hitos mdas importantes en el desarrollo de una

institucionalidad y bateria de instrumentos de promocién
y apoyo al emprendimiento.

A pesar de los esfuerzos, en Colombia persisten barre-
ras para (1) la creacidn, (2] el crecimiento y (3] el cierre
de empresas. En relacién con estos tres procesos, la clave
estd en la productividad: (1) mas alla de facilitar el estable-
cimiento de nuevas firmas, se requiere que las entrantes
sean mas productivas que las instaladas para que puedan
no solo sobrevivir, sino generar rivalidad en el mercado; (2)
es indispensable que los factores de produccién puedan re-
asignarse de manera eficiente de empresas improductivas
a empresas productivas, para que estas Ultimas puedan
crecer; y (3] la salida de las firmas improductivas debe ser
expedita y a bajo costo, para liberar recursos que puedan
reasignarse rapidamente a actividades mas eficientes.

Este capitulo, que por primera vez hace parte del In-
forme Nacional de Competitividad, analiza la situacion
de Colombia en materia de productividad y emprendi-
miento en dos secciones: (1) desarrollo productivo y
(2) demografia y dindmica empresarial. Al final de cada
seccién se presentan recomendaciones que el Consejo
Privado de Competitividad (CPC) propone acoger para
que el pais mejore sus condiciones para el desarrollo
empresarial y el aumento de la productividad.
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DESARROLLO PRODUCTIVO

Las diferencias en productividad explican la mitad de las diferen-
cias en PIB per capita entre paises. El rezago en productividad
de las economias en desarrollo constituye la principal barrera
ala convergencia con los niveles de ingreso de paises avanza-
dos (Cusolito y Maloney, 2018). Asf las cosas, la productividad
se considera el determinante mas importante del crecimiento
economico de largo plazo.

La literatura reciente sugiere que las politicas de pro-
ductividad deben ser comprehensivas e integrar los tres
componentes de su crecimiento (Figura 1). La producti-

Figura 1. Fuentes de crecimiento de la productividad.

vidad total de los factores (PTF], que se define a conti-
nuacién, puede descomponerse en (1) el componente
inter-firma: reasignacion de recursos desde empresas
de baja productividad hacia empresas de alta produc-
tividad; (2) el componente intra-firma: aumentos en
productividad de las empresas gracias a adopcién tec-
nolégica, innovacién y mejores habilidades gerenciales,
entre otros; y (3) el componente de seleccidn: la entra-
da de empresas de alta productividad y la salida de em-
presas de baja productividad.

inter-firma Intra-firma Seleccién
Reasignacion Mayor productividad
de factores de Mejora en el de empresas
produccién entre desempefio de las entrantes y salida
empresas y empresas de empresas de
sectores baja productividad.

Crecimiento de la productividad total de los factores (PTF)

Fuente: Cusolito y Maloney (2018). Elaboracién: CPC.

La PTF es el residuo de las variaciones en el producto que no
pueden ser explicadas a través de factores de produccién
observables —trabajo y capital— y es una medida aproxi-
mada de la eficiencia en produccion (Syverson, 2011] (ver
capitulo Mercado laboral para un diagnéstico sobre produc-

tividad laboral, exclusivamente). Es importante notar que
se trata de un proxy de la eficiencia porque, como se desa-
rrollard en la seccién de recomendaciones, la PTF esconde
otros componentes que es importante advertir y atender
en el disefio de una politica integral para la productividad.



DESARROLLO PRODUCTIVO

La Grafica 1 presenta el crecimiento acumulado de la PTF
para Colombia y los paises de referencia respecto del
afno 2000. Para el caso colombiano, la PTF acumulé en
2018 una caida de 16,6 % frente al afo base, por debajo

del promedio de América Latina (—11,8 %) y de la OCDE
(+2,1 %). Es notable como, en el mismo periodo, Tailan-
dia aumenté su productividad en 28,2 % y China casi la
duplicé (96,2 %).

Gréfica 1. Crecimiento acumulado de la productividad total de los factores (indice, afio 2000 = 100). Colombia y paises de referencia, 2000-2018.

La productividad total de los factores (PTF) en Colombia es 17 % menor que en el afio 2000, por debajo del promedio de América Latina
(—12 %) y de la OCDE (+2 %). En el mismo periodo, China casi duplicé su PTF.
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Ahora bien, Colombia crecié en promedio 3,8 % en lo co-
rrido del siglo. De la descomposicién del crecimiento en
los factores observables del producto —trabajo y capi-
tal— y su residuo (Gréafica 2], se tiene que 2,0 puntos
porcentuales de la variacién media en el periodo 2000-
2018 se explican por el aporte del trabajo, y 2,8 por el
del capital. Esto es, la PTF —indicador aproximado de
la eficiencia en produccién— no solamente no aporté
al crecimiento de la economia, sino que, en promedio,
resté un punto porcentual a la variacion del PIB.

Solo dos de los paises de referencia, Uruguay y Chile, pre-
sentan un decrecimiento promedio de la PTF superior al de
Colombia, cuyo desempefio es inferior al del promedio de
América Latina (—0,7 %) y de la OCDE (+0,2 %).

Nétese como, todo lo demas constante, si Colombia hubie-
ra crecido exclusivamente por el aporte de los factores capital
y trabajo, el crecimiento promedio del PIB habria sido de 4,8 %
(frente al 3,8 % observado). A su vez, un crecimiento de la PTF
equivalente al de Perd (0,4 %) estaria asociado a un crecimiento
promedio del PIB de 5,2 % para lo corrido del siglo.

Gréfica 2. Descomposicién del crecimiento del PIB (% promedio). Colombia y paises de referencia, 2000-2018.

La productividad total de los factores (PTF) le ha restado un punto porcentual al crecimiento del PIB de Colombia en lo corrido del siglo. Un
crecimiento de la PTF equivalente al de Pert (0,4 %) habria generado un crecimiento promedio del PIB de 5,2 %.
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Los esfuerzos de politica publica en Colombia para estruc-
turar una estrategia comprehensiva de largo plazo, que
permita enfrentar el reto de la productividad, se sintetizan
en el CONPES 3866 de 2016, Politica Nacional de Desarrollo
Productivo (PDP). Esta se definié como un conjunto de ins-
trumentos sectoriales y transversales para resolver fallas
de mercado, de gobierno y de articulacién que inhiben el
crecimiento de la productividad o que dificultan los proce-
sos de diversificacién y sofisticacion del aparato productivo
colombiano (DNP, 2016).

En relacién con este ultimo punto, la Gréfica 3 muestra
el resultado de Colombia en el indice de Complejidad Econé-
mica del Centro para el Desarrollo Internacional de la Uni-

versidad de Harvard (CID-Harvard), que mide la diversidad
de la canasta exportadora de los paises y su ubicuidad —el
numero de otros paises que también pueden producirlos—
(Center for International Development at Harvard Universi-
ty, 2019). Colombia pasé de ocupar el puesto 58 en el afio
2000 al 62 en 2017, entre 133 economias del ranking. El
pais, aunque supera el promedio de América Latina, esta
aun lejos de la OCDE.

Por otra parte, al calcular para los 17 paises de Amé-
rica Latina el indice Herfindahl-Hirschman de la canasta
de exportaciones®, Colombia (0,34]) ocupa el puesto 16
de 17, superando solo a Venezuela (0,82) (International
Trade Center, 2019).

Grafica 3. indice de Complejidad Econémica (medida de la diversidad y ubicuidad de la canasta exportadora de los paises). Colombia

y paises de referencia, 2017.

Colombia pas6 de ocupar el puesto 58 en el afio 2000 al 62 en 2017, entre 133 economias en el ranking de complejidad econémica del CID-
Harvard. El pais supera el promedio de América Latina, pero esta aun lejos de la OCDE.
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4. Es una medida de concentracién (de 0 a 1, donde 0 indica absoluta diversificacién y 1 indica absoluta concentracién) que resulta de la sumatoria del
cuadrado de las participaciones de cada uno de los productos en la canasta de productos exportados.
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En 2017 el Departamento Nacional de Planeacion (DNPJ, con
apoyo de la cooperacién suiza, encomendo al Centro de De-
sarrollo de la OCDE una evaluacién de pares sobre el CONPES
de la PDP que revisara integralmente el disefio y pertinencia
de la politica, determinara la eventual brecha entre lo que se
plasmd en el papel y suimplementacidn, e hiciera recomenda-
ciones para que el pais avance de manera efectiva en resolver
los desafios que dieron origen al documento de politica.

El equipo de la OCDE presentd los resultados de su analisis
en febrero de 2019. Uno de los principales mensajes es que ni
la asignacién presupuestal ni la focalizacién de instrumentos
de la PDP estan a la altura del reto (OCDE/UN/UNIDO, 2019).

Adicionalmente, de acuerdo con el reporte, aunque la
PDP cuenta con 83 instrumentos de diferentes ministe-

rios y entidades adscritas, 10 de ellos abarcan mas del
80 % del presupuesto de la politica (USD 243,1 millones],
donde los servicios de extensién agropecuaria son la he-
rramienta mas importante con el 14 % del presupuesto en
2018. Asi mismo, las iniciativas en ciencia y tecnologia se
encuentran dispersas entre muchos programas atomiza-
dos (ver capitulo Ciencia, tecnologia e innovacion). Esto,
en concepto del equipo evaluador, socava la capacidad de
producir una transformacién productiva en la economia
colombiana [OECD/UN/UNIDO, 2019).

Lo anterior se refleja en la Grafica 4, que muestra el
presupuesto asignado a la PDP por sector, asi como la
distribucién del presupuesto para los 10 instrumentos
de mayor participacién.

Grafica 4. Presupuesto (USD millones] de la PDP por sector y distribucion por principales instrumentos de la politica. Colombia, 2018.

El 30 % del presupuesto de la PDP para 2018 corresponde al sector agricultura. De 83 instrumentos de la politica, 10 abarcan mas
del 80 % del presupuesto total.

4a. Presupuesto (USD millones) de la PDP

por sector. Colombia, 2018.
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Fuente: OECD/UN/UNIDO (2019). Elaboracién: CPC.

4b. Distribucién del presupuesto para los 10 instrumentos

de mayor participacién (80 %) en la PDP. Colombia, 2018.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Modernizar la politica pablica de protec-
cion de la libre competencia en institucionalidad, régi-
men sancionatorio y abogacia de la competencia.

El indicador mas utilizado para medir la productividad es
la PTF. Ahora bien, la literatura reciente muestra que, aun-
que se trata de una buena aproximacién a la eficiencia en
produccion, la PTF esconde al menos dos componentes im-
portantes que deben atenderse en cualquier politica que de
manera comprehensiva pretenda enfrentar el desafio de la
productividad: (1) el poder de mercado de las firmas —que
eleva margenes y rentabilidad, a pesar de una eventual baja
productividad— y (2) la calidad de los productos y servi-
cios que se producen —lo cual también eleva ingresos via
diferenciacién de producto, a pesar de que crear productos
de alta calidad puede acarrear procesos relativamente in-
eficientes— (Cusolito y Maloney, 2018).

Enrelacién con el primero de estos componentes “ocul-
tos” de la PTF, se sugiere traer elementos de estructuras de
mercado, organizacién industrial y derecho de la competen-
cia de manera mas explicita y decidida al analisis de politica
publica de productividad.

En esta linea, el detalle de la estrategia de moderniza-
cion de la politica publica de libre competencia en el PND
2018-2022 no condice con la importancia del tema para el
buen funcionamiento de los mercados. Aunque en el docu-
mento de bases del PND se habla de una reforma integral
al marco normativo, sus objetivos son generales y no hay
metas relacionadas con acciones de la estrategia, mas alla
de la realizacion de ocho estudios sectoriales (DNP, 2019a).

EI CPC recomienda tramitar un proyecto de ley para re-
formar la institucionalidad, fortalecer el proceso de emision
de regulaciones en linea con el principio constitucional de
defensa de |a libre competencia, y reformar el régimen san-
cionatorio por infracciones a las normas relacionadas.

Primero, el arreglo institucional colombiano no garantiza
laindependencia entre las instancias de investigacién y de-
cisién en tramites administrativos sobre libre competencia,
y en segunda instancia no se cuenta con jueces especiali-
zados en materia econdmica y, en particular, en derecho
de la competencia. De otra parte, la regulacién emitida en
el pais no solo es excesiva, sino que con frecuencia restrin-

ge la libre competencia y distorsiona los mercados (ver ca-
pitulo Eficiencia del Estado), afectando los incentivos a la
innovacién, por lo que es fundamental fortalecer el rol de la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) en aboga-
cfa de la competencia tanto a nivel nacional como subna-
cional, de manera que el regulador deba al menos justificar
su decisién en caso de que decida apartarse del concepto
emitido por la SIC, que hoy es no vinculante. Finalmente, es
necesario también actualizar el régimen sancionatorio co-
lombiano de acuerdo con las mejores practicas internacio-
nales, de modo tal que las maximas multas sean en funcion
de los ingresos de los infractores y no un monto maximo fi-
jado en salarios minimos.

Accion publica. Hacer seguimiento periddico al CONPES
de laboratorios en el Comité Ejecutivo del Sistema Nacio-
nal de Competitividad e Innovacién (SNCI), asi como en
Consejo de Ministros.

En relacién con el segundo de los componentes “ocultos” de la
PTF, esto es, la calidad de los productos y servicios que ofrecen
las empresas, el pais dio un paso importante con la reciente
aprobacién del CONPES 3957 de 2019, Politica Nacional de La-
boratorios: Prioridades para Mejorar el Cumplimiento de Estan-
dares de Calidad.

El objetivo de esta politica publica es mejorar la calidad de
los productos nacionales, no solo en defensa de la salud y los
derechos de los consumidores, sino para lograr el acceso a mer-
cados sofisticados con estandares internacionales mas exigen-
tes que los que son habituales en el pais.

Lo anterior se fundamenta en tres estrategias: (1) me-
jorar las capacidades técnicas de los laboratorios, (2) es-
tablecer incentivos que permitan consolidar el mercado de
servicios de laboratorios, apropiar la cultura de la calidad y
fomentar el trabajo en red, y (3) mejorar el marco normativo
e institucional aplicable a los laboratorios que permita una
correcta gestién y articulacién del Subsistema Nacional de
la Calidad y del SNCI (DNP, 2019c).

El CPC recomienda implementar con rigor esta politica
publica de Estado y hacerle seguimiento periédico en el Co-
mité Ejecutivo del SNCI —cada tres meses— y en Consejo
de Ministros —cada seis meses—. Esto complementara la
disciplinada labor que vienen ejerciendo los funcionarios
de nivel técnico en la Comisidn Intersectorial de la Calidad,
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y ayudara a la efectiva ejecucién de la politica para que no
se quede en el papel.

Accidn pablica. Hacer seguimiento periédico al CONPES
de la PDP en el Comité Ejecutivo del SNCI, asi como en
Consejo de Ministros.

Como se mencioné en la seccidn de diagnéstico, en 2016 se
aprobd el CONPES 3866 con el animo de estructurar en una
politica publica de largo plazo las acciones necesarias para
aumentar la productividad del pafs y diversificar y sofisticar el
aparato productivo. Esto se hizo con unos principios rectores
que deberian disciplinar la intervencién del Estado. De acuerdo
con el Sistema de Seguimiento a CONPES, a cierre de 2018 el
avance reportado de ejecucion de las acciones de la politica se
encuentra 12,7 puntos porcentuales por debajo de lo esperado.

EI CPC recomienda implementar con rigor esta politica publi-
ca de Estado y hacerle seguimiento periédico en el Comité Eje-
cutivo del SNCI —cada tres meses— y en Consejo de Ministros
—cada seis meses—. Esto complementara la disciplinada labor
que viene ejerciendo el DNP en la secretaria técnica del Comité
Técnico Mixto de la PDP del SNCI, y ayudara a la efectiva ejecu-
cién de la politica para que no se quede en el papel.

La implementacién rigurosa de la PDP pasa por alinear
las iniciativas del sector agropecuario —que, cOmo se mos-
tré, cuentan con el 30 % del presupuesto de la politica— con
una agenda moderna de productividad con énfasis en provi-
sién de bienes publicos sectoriales y subsidios transversa-
les condicionados.

Es importante que en el proceso de seguimiento a la
implementacion de la PDP se recoja el analisis de la 0CDE
en su evaluacién de pares, sobre la base de las recomen-
daciones concretas que le fueron presentadas al pafs en
febrero de 2019. La recomendacién central es categori-
ca: Colombia debe priorizar la agenda de productividad y
asignarle recursos a la altura del reto. Sugieren avanzar,
ademas, en tres frentes estratégicos: (1) fortalecer las
capacidades del DNP, dotandolo de una unidad de prospec-
tiva, (2) materializar el potencial productivo de todas las
regiones del pais®, y (3] activar mecanismos para apro-

vechar al maximo el comercio y la inversion extranjera
(OCDE/UN/UNIDO, 2019).

Accidn publica. Garantizar que el programa Fdbricas de
Productividad se ejecute: (1) con evaluaciones tanto de
procesos como de impacto, (2) con focalizacién en em-
presas con la madurez suficiente para beneficiarse del
extensionismo, y (3) en articulacion con otras iniciati-
vas del Gobierno nacional.

Aunque el crecimiento de la productividad se da por las tres vias
descritas en la Figura 1 —entre firmas, a su interior, y por selec-
cién de entrada y salida de firmas mas o menos productivas—, la
evidencia indica que el componente intra-firma es relativamente
mas importante y explica mas de la mitad del crecimiento en la
eficiencia (CPC y Universidad de los Andes, 2017; Cusolito y Ma-
loney, 2018). En consecuencia, desde hace varios afios se ha
sugerido enfocar la politica publica de productividad en la mejora
de las capacidades internas de las empresas a través de los de-
nominados programas de extensionismo tecnoldgico.

En la corta historia de Colombia en formulacién e imple-
mentacién de politicas publicas basadas en evidencia, los
programas de extensionismo tecnolégico son un ejemplo
para mostrar. Desde 2012, con el liderazgo del DNP y el apo-
yo del Banco Mundial se ejecutd un programa en el sector
de autopartes que desde su disefio previé una evaluacion
de impacto. A partir de alli se ha iterado, manteniendo la ge-
neracion de evidencia en el centro desde el mismo disefio
de los programas, como es el caso de Colombia Productiva,
programa ejecutado por el entonces Programa de Transfor-
macidn Productiva y previsto en el CONPES de la PDP.

Adicionalmente, el CPC participé con el Gobierno nacio-
nal, Confecadmaras y la universidad estadounidense Geor-
gia Tech en una iniciativa para transferir metodologias al
pais y capacitar en métodos de extensionismo tecnolégi-
co, lo cual sirvié de base para la formulacion del pilar del
programa orientado a promover la oferta de expertos en
las regiones del pais. Como producto de estas experiencias
conjuntas nacié el actual programa bandera del Gobierno
nacional denominado Fdbricas de Productividad.

5. EI CONPES de la PDP, a pesar del importante aporte a la construccién de una politica publica para el aumento de la productividad, no incorporé el rol de las
economfas de aglomeracion en la determinacién de la PTF. Atender esta recomendacién de la OCDE implica enriquecer la PDP con un anélisis espacial, asf
como pensar el rol de los diferentes niveles de Gobierno y la estructura subnacional del SNCI.



Fabricas de Productividad

Fdbricas de Productividad es la apuesta del Gobierno
nacional, liderada por Colombia Productiva —antes Pro-
grama de Transformacién Productiva— del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, con aliados como el SENA,
Bancéldex y las cdmaras de comercio, para mejorar la
productividad de las empresas.

El programa cuenta con mecanismos de monitoreo in-
ternos y, gracias a una alianza con el DANE, contard con
informacién detallada que facilitara el seguimiento de las
empresas atendidas.

Tiene tres pilares de trabajo. El primero estd dirigido
aincrementar la productividad de pequefias, medianas y
grandes empresas de los sectores de servicios, manufac-
turas, agroindustria, e industrias creativas y culturales,
ofreciendo hasta 80 horas de asesoria personalizada a
las empresas.

El segundo esta dirigido a fortalecer a extensionis-
tas, instituciones de formacién especializada y camaras
de comercio (en su rol como gestores que diagnostican
y hacen seguimiento), con el fin de mejorar la calidad del
programa y promover la oferta y demanda de estos ex-

Fuente: Colombia Productiva (2019).

EI CPC recomienda que el Gobierno nacional garantice la reali-
zacion de las evaluaciones (1) de procesos y (2] de impacto,
las cuales deben idealmente disefarse antes de la entrada en
ejecucion del programa. Estas evaluaciones son importantes
(1) para analizar si, en la operacién, los componentes y acti-
vidades se implementan de manera eficiente y eficaz; y (2)
para generar evidencia sobre los efectos que, principalmente
sobre métricas de productividad, le sean atribuibles al progra-
ma —mas alla de casos de éxito puntuales que no permiten
inferir los impactos de la intervencion—.

De igual manera, sin la evidencia empirica de rigor no serfa
justificable restringir el acceso a Fdbricas de Productividad a

pertos en las regiones del pais. La estrategia inicié con la
creacion de la base nacional de extensionistas, cuyo ob-
jetivo es la identificacion de capacidades especializadas
en las regiones. Adicionalmente, con el SENA se trabaja
en la identificacion de regiones y areas del conocimiento
que requieren ser fortalecidas.

El tercer pilar se concentra en el financiamiento y va-
lor agregado para las empresas que participan, a partir de
alianzas estratégicas con Bancéldex, Fiducoldex, Proco-
lombia, SENA, iNNpulsa y MinTIC, entre otros.

La meta del cuatrienio es hacer 4.000 intervenciones
a empresas con una oferta de nueve lineas de atencién
estratégica: productividad operacional, eficiencia ener-
gética, gestién comercial, gestion de la calidad, logistica,
productividad laboral, desarrollo y sofisticacion de pro-
ducto, transformacion digital, y sostenibilidad ambiental.

Ala fecha de edicién de este informe, Fdbricas de Pro-
ductividad cuenta con mas de 1.900 empresas registra-
das con autodiagndstico, de las cuales 961 se encuentran
habilitadas para intervencion, y se registran ocho conve-
nios firmados con cdmaras de comercio del pafs.

empresas de determinados sectores o crear cupos especiales
para actividades econémicas particulares. En esos términos,
el CPC recomienda que el programa esté disponible a todas
aquellas empresas a las cuales, por sus caracteristicas, les
sean aplicables estos servicios de extensionismo.

Ahora bien, es fundamental que si se focalice en empre-
sas que cuenten, en principio —a partir de caracteristicas
observables de tamafio y edad, entre otras—, con la madu-
rez suficiente para beneficiarse del extensionismo (Youtie
etal., 2018)°. El programa debe articularse con la oferta de
servicios de desarrollo empresarial, en particular del sector
comercio, industria y turismo, entendiendo que cada ins-

6. La herramienta de autodiagndstico (ver recuadro Fébricas de Productividad) tiene el propdsito de implementar esta focalizacion.
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trumento se especializa en resolver fallas de mercado que
afectan a determinado tipo de usuario.

Finalmente, es clave que, siendo Fdbricas de Productividad
el programa bandera del Gobierno nacional para mejorar la pro-
ductividad de las empresas, se logre la plena articulacién con
otras entidades como el SENA, el Ministerio de Agricultura y De-
sarrollo Rural y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en-
tre otros, que también tienen lineas de accién en extensionismo

tecnoldgico y considerablemente mas presupuesto que el sector
comercio, industria y turismo’.

Accién pdblica. Emitir una directiva presidencial sobre
principios de buena politica publica, para que sean aco-
gidos por entidades del orden nacional en programas
para el aumento de la productividad, tanto en disefio
como en ejecucién.

Principios de buena politica publica para la productividad

1. Emplear Gnicamente instrumentos especificos para
resolver fallas de mercado, de gobierno o de articula-
cién que afecten la productividad.

2. Esfundamental la coordinacién Gobierno-empresa-
academia, nacién-region y en el sector publico. En
este sentido, las politicas publicas estan articula-
das entre si.

3. Seincorporan Unicamente instrumentos de politica
cuya correcta aplicacién sea factible en el entorno ins-
titucional colombiano. Por lo tanto, la politica publica
evolucionard a la par que las mejoras en la capacidad
institucional del Estado.

4.  Laspoliticas publicas tienen una naturaleza experimen-
tal, por lo cual contienen preferiblemente instrumentos
con efectividad y eficiencia demostrada a través de
evidencia empirica o programas piloto. Igualmente, es
intensiva en seguimiento y evaluacién para garantizar
el mejoramiento de los instrumentos utilizados.

5. En sintonia con el Principio 3, se limita la inter-
vencion del Estado a instrumentos que son bienes

Fuente: Elaboracion del CPC con base en DNP (2016) y Rodrik (2019).

publicos sectoriales o intervenciones de mercado
transversales. Para el caso de instrumentos secto-
riales, se establecen criterios claros y transparen-
tes de priorizacion de instrumentos y focalizacién.

6. Eléxito de una politica industrial moderna (politica
de desarrollo productivo) estd en abstenerse de
escoger ganadores seleccionar sectores]) para, en
su lugar, dejar ir a los perdedores. Esto es, recono-
ciendo que el Estado comete errores, el reto estd
en identificarlos con rapidez para retirar apoyos
puntuales con cargo a recursos publicos.

7. Los subsidios productivos, en todas sus moda-
lidades, siempre deben estar condicionados a
resultados del beneficiario y sujetos a cldusulas
de salida.

8. Son necesarios los mecanismos de transparen-
cia y responsabilidad (accountability], entre los
cuales estan: declarar de manera precisa los ob-
jetivos con metas monitoreables, hacer publicas
las solicitudes de empresas y gremios, y rendir
cuentas periddicamente.

7. Por ejemplo, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (1) tiene entre sus metas “transformacionales” (prioridad sectorial) la atencién con servicios de extensién
agropecuaria a 550.000 productores y (2] prevé que “el MinCIT, [ Colciencias ] y MinTransporte disefiaran e implementaran un programa de extensién tecnoldgica e
innovaci6n logistica para empresas que presten servicios de transporte y distribucion de mercancia en todos los modos” (DNP, 2019a).
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La riqueza de los paises explica en buena medida la tasa a la
cual sus habitantes deciden emprender. Esta relacién no es ne-
cesariamente la esperada: cuanto mas rico es un pais, medido
en su PIB per cépita, mas baja tiende a ser su tasa de creacion de
empresas (Shane, 2009). Larazén estd en que los paises mas
ricos ofrecen salarios reales mas altos, producto de un aparato
productivo relativamente sofisticado que desincentiva el auto-
empleo® (Cho, Robalino y Watson, 2014).

Amedida que los paises diversifican y sofistican su econo-
mia, logran generar valor en actividades donde el autoempleo es
menos comun. Usualmente, migran de la agricultura a la manu-
factura y los servicios o, cuando cambian poco la composicién
de su estructura productiva, pasan de actividades de subsisten-
cia como la agricultura familiar a la agroindustria. Conforme au-
mentan riqueza y salarios, el costo de oportunidad de iniciar un

negocio propio también crece, por los mayores ingresos que los
ciudadanos pueden recibir al emplearse (Shane, 2009).

En esalinea, el Monitor Global de Emprendimiento (GEM, por
sus siglas en inglés) ha encontrado sistematicamente que las
economias desarrolladas, que son a su vez las mas competiti-
vas, tienen menores tasas de actividad empresarial temprana
(TEA®) como resultado de mas y mejores alternativas laborales
(Global Entrepreneurship Research Association, 2018).

La relacidn entre la TEA del GEM y la posicién en el
ranking del indice Global de Competitividad del WEF se
observa en la Grafica 5: en general, los paises con alta
TEA son los menos competitivos a nivel mundial —y los
menos ricos—. Valga notar que Colombia es el séptimo
pais, entre 54, con la mayor TEA en el reporte global
2018-2019 del GEM.

Grafica 5. Relacion entre la tasa de actividad empresarial temprana (TEA) del GEM y la posicién en el indice Global de Competitividad

del WEF. Colombia y paises de la muestra del GEM, 2018.

Los paises con tasas altas de actividad empresarial temprana (TEA) tienden a ser los menos competitivos a nivel mundial. En 2018,
Colombia fue el séptimo pais con la TEA més alta del GEM.
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8. De acuerdo con el Banco Mundial, los trabajadores autoempleados son aquellos que, trabajando por cuenta propia 0 con uno 0 Unos pocos Socios o en cooperativa,
tienen el tipo de trabajos definidos como “trabajos por cuenta propia”. Es decir, trabajos donde la remuneracion depende directamente de los beneficios derivados de los
bienes y servicios producidos. Los trabajadores por cuenta propia incluyen: trabajadores por cuenta propia, trabajadores familiares sin remuneracién, y trabajadores sin

remuneracion en otras empresas.

9. Es el indicador mas utilizado del GEM y corresponde al porcentaje de la poblacién entre 18 y 64 afios que son emprendedores nacientes o duefios de un

nuevo negocio (de hasta 3,5 afios].
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Ahora bien, la tasa de autoempleo en Colombia es mas alta
de lo que se esperaria dado su nivel de desarrollo. El pais
supera en 11 puntos porcentuales la tasa media de América
Latina y es mas de tres veces la de la OCDE (Gréfica 6). En
Grecia, el pais OCDE con mayor nivel en este indicador, la
proporcién de autoempleados es del 34 % de sus ocupados
totales, frente al 51 % en Colombia.

De los 208 paises con cifras de autoempleo y PIB per
capita para 2018 en la base de datos del Banco Mundial,
solo se encuentran dos paises mas ricos que Colombia con
mayores tasas de autoempleo (Guinea Ecuatorial y Azer-
baiyan], mientras que hay 34 economias que, a pesar de
tener un PIB per cépita menor al colombiano, cuentan con
una menor proporcion de su poblacién ocupada autoemplea-
da (Sudéfrica, Paraguay, Ecuador, Guatemala, El Salvador y
Nicaragua, entre otros).

Mientras el autoempleo persista como sustituto a
puestos de trabajo bien remunerados y de calidad, es po-
sible que los programas de incentivo al emprendimiento

continden siendo un componente importante de las poli-
ticas publicas, con consecuencias negativas no intencio-
nadas (Cho y Honorati, 2014). La pregunta fundamental
es cudles intervenciones y combinaciones de programas
son mas efectivos para alcanzar los objetivos que se
persiguen, sin generar efectos perversos que afecten
negativamente la productividad.

En esa ultima linea, hace una década el académico
Scott A. Shane recibié el “Premio Global por Investigacién
en Emprendimiento” —la distincién mas importante a
nivel mundial en la materia— por advertir que incenti-
var a mas personas a volverse emprendedores puede
ser mala politica publica. Esto se afirma porque la inter-
vencion del Gobierno para fomentar la creacién de em-
presas (via subsidios, créditos, exenciones en tasas y
tributos, entre otros) puede acarrear una explosién de
empresas informales, improductivas y generadoras de
empleos precarios (ver capitulo Mercado laboral) (Sha-
ne, 2008, 2009).

Grafica 6. Autoempleo como porcentaje del empleo total. Colombia y paises de referencia, 2018.

El nivel de autoempleo en Colombia supera en 11 puntos porcentuales la tasa media de América Latina y es mas de tres veces la de la OCDE.
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Se estima que en Colombia la informalidad empresarial, medida
como empresas no registradas en el Registro Unico Empresarial
y Social (RUES), representa el 60 % del total de las firmas (Fer-
nandez, 2018) y el 75 % de las microempresas (DNP, 2019b).
Los también altos niveles de informalidad laboral, en todas sus
mediciones, estan relacionados con el hecho de que el empleo
generado por empresas informales suele ser informal (ver capi-
tulo Mercado laboral]).

El universo de empresas formales —registradas en el
RUES—, que a diciembre de 2017 ascendia a 1.563.831 fir-
mas, se encuentra distribuido por nimero de empleados®
como se muestra en el anillo interior de la Grafica 7a. En el
anillo exterior esta la composicién promedio para la OCDE, lo
que deja ver que la distribucién colombiana es similar ala de
ese grupo de paises.

No obstante, en Colombia las empresas formales mas peque-
fas —aquellas con nueve o menos empleados— generan cua-
tro veces menos empleo formal que sus pares en la OCDE, como
se observa en la Grafica 7b. Esto es, el 94,5 % de las empresas
formales colombianas genera el 7,5 % del empleo formal total del

pais, mientras que en la OCDE un porcentaje menor de empresas
pequedas (91,9 %) genera el 30,5 % del empleo formal.

Del grupo de paises de referencia usado en esta edicién del
Informe Nacional de Competitividad, los datos disponibles (OCDE,
20173, 2018a] solo permiten incluir en el andlisis a Brasil y Mé-
xico. Este Ultimo exhibe una distribucion similar a la de la OCDE,
mientras que Brasil, aunque concentra menos empleo formal en
sus empresas mas pequenas, también supera a Colombia, por
un factor de tres (22,8 % vs. 7,5 %).

Ahora bien, frente a las empresas mas grandes en la clasifica-
ciénde la Grafica ?b —aquellas de 50 0 mas empleados—, se tiene
que en Colombia el 1,2 % de las firmas genera el 66,5 % del empleo
formal, versus el 48,4 % que en promedio genera el 1,3 % de las fir-
mas de mas de 50 empleados en paises de la OCDE.

Estas cifras de la demografia empresarial del pais son con-
sistentes con el estudio reciente de McKinsey Global Institute
(2019), que concluye que en Colombia existe una polarizacion
entre muy pocas empresas grandes que jalonan la generacién
de valor y empleo formal, y una larga cola de firmas pequefas,
informales e improductivas.

Gréfica 7. Distribucion de empresas por tamafio (nimero de empleados) y de empleo formal por tamafio de empresa. Colombia y paises de

referencia, 2018.

A pesar de que en Colombia la distribucion de las firmas por tamafio es similar a la de la OCDE, las empresas pequefias generan cuatro veces
menos empleo formal.

?a. Distribucidn del total de firmas por ndimero
de empleados. Colombia y OCDE, 2018.
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7b. Distribucién del empleo formal por tamafo de las
firmas. Colombia y paises de referencia, 2018.
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Fuente: OCDE (2018a) y RUES-PILA (calculos: Confecdmaras y Ministerio del Trabajo, 2019).

10. De acuerdo con clasificacién de tamafio empresarial de la OCDE.
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Estudios recientes concluyen que no solo el tamafio de las em-
presas es importante. Su edad es esencial en la formulacién
de politica publica, o al menos deberia serlo. No obstante, los
programas de desarrollo empresarial frecuentemente emplean
el tamafio como Unico criterio de focalizacién y se concentran
en firmas pequenas (Eslava, Haltiwanger y Pinzén, 2019]).

La Grafica 8a muestra el crecimiento del empleo en las em-
presas colombianas segun su tamafo y edad, en el periodo
2002-2012. Las empresas jévenes son las de mayor crecimien-
to, independientemente de su tamafio, y crecen a mayor tasa
sobre todo en los cuatro primeros afios (Lederman, Messina,
Pienknagura y Rigolini, 2014).

Cuando se examinan solo las empresas que sobreviven, el
crecimiento aumenta con el tamarfio y se reduce con la edad.
Esto es natural, pues es improbable que una empresa que no
crecid rapidamente en sus primeros afios lo haga mas adelante.
La edad es un determinante mas importante del crecimiento de
las empresas supervivientes que su tamafio y, controlando por
edad, los establecimientos grandes crecen mas rapido que los
pequerios (Eslava, Haltiwanger y Pinzén, 2019] .

M3s alla de su edad, las empresas en Colombia crecen me-
nos rapido que sus pares en Estados Unidos (Gréfica 8b).
Mientras que en Colombia el empleo promedio de las firmas
de 10 o mas afios es 73 % mayor que el empleo promedio en
sus primeros cuatro afios, en Estados Unidos el crecimiento
promedio es de 129 %. Es ademads notable que la brecha de
crecimiento entre empresas de estos paises aumenta con la
edad, lo cual sugiere diferencias en elementos estructurales.

Finalmente, un analisis por deciles de crecimiento del em-
pleo que diferencia las empresas mas rezagadas de aquellas
de crecimiento extraordinario (Eslava, Haltiwanger y Pinzén,
2019) permite concluir: (1) que las firmas de alto crecimien-
to exhiben menor dinamismo en Colombia que en Estados
Unidos; (2] que el crecimiento de esas firmas “superestrella”
en Colombia se distancia menos que en Estados Unidos del
crecimiento de las firmas mas rezagadas; (3] que estas ulti-
mas, a pesar de su pobre desempefo, sobreviven con mayor
probabilidad que sus pares estadounidenses; y (4] que, en
consecuencia, en Colombia hay una concentracién mayor de
empresas viejas, pequefas e improductivas .

Gréfica 8. Crecimiento del empleo seglin edad y tamafio de las empresas. Colombia y Estados Unidos, 2002-2012.

Las empresas jévenes, independientemente de su tamafio, son las de mayor crecimiento. Sin embargo, conforme crecen, generan en
promedio menos empleo que sus pares estadounidenses.

8a. Crecimiento del empleo por tamario y edad
de las firmas. Colombia, 2002-2012*.
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8b. Empleo medio de las firmas por edad, sobre empleo medio de
las firmas de 0 a 4 afos. Colombia y Estados Unidos, 2002-2012.
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Pequefio: menos de 50 empleados; mediano: 51-200 empleados; grande: mas de 200 empleados. (Lederman, Messina, Pienknagura y Rigolini, 2014).

Fuente (8a): Lederman, Messina, Pienknagura y Rigolini (2014], con base en Eslava y Haltiwanger (2013).

Fuente (8b): Eslava, Haltiwanger y Pinzén (2019].

11. Los autores advierten limitaciones de informacion en Colombia. Este asunto es tratado en una recomendacion de politica al final de esta seccion.
12. Un estudio reciente de la OCDE se refiere a este tipo de empresas como firmas zombie (Gouveia y Osterhold, 2018).



RECOMENDACIONES

Accién publica. Disefar una politica pablica de empren-
dimiento comprehensiva que diferencie (y conecte®) la
politica social para la generacidn de ingresos de la politi-
ca de productividad para el crecimiento empresarial.

Las entidades, los programas, los instrumentos y las regula-
ciones para la promocién del emprendimiento en Colombia
estan desarticulados y no responden a una visién de politica
publica estructurada y de largo plazo. Por otro lado, es casi
nula la evidencia sobre cudles intervenciones funcionan, por-
que carecen de sistemas bien disefiados e implementados
de monitoreo y evaluacién, como tampoco se cuenta con
analisis de su costo-efectividad ni identificacion de posibles
efectos no intencionados. Ala ausencia de evidencia empitica
se suma la falta de un procedimiento que de alguna manera
exija acreditar la existencia de fallas de mercado para justifi-
car la intervencion del Estado (DNP, 2019d).
Adicionalmente, son variados los objetivos que persiguen
entidades e instrumentos, de manera que mientras unos
apuntan a brindar alternativas de autoempleo y generacion
de ingresos para la subsistencia —en el ambito de la politica
social—, otros buscan atender “emprendimientos innovado-
res”, “de alto impacto” o “de crecimiento extraordinario”, entre
otros, sin definiciones claras de lo que significan estas cate-
gorias y sin una vision comprehensiva de politica que articu-
le y garantice la coherencia entre prioridades y presupuesto.
En ese sentido, es positivo el anuncio de octubre de
2018 por parte del Ministro de Comercio, Industria y Tu-
rismo, de que el Gobierno Nacional estd trabajando en un
CONPES de emprendimiento que, entre otras cosas, bus-

13.Ver OCDE (2018b).

ca organizar la oferta del Estado para que los ciudadanos
encuentren en un solo lugar el apoyo para iniciar y, espe-
cialmente, consolidar y escalar empresas.

El CPC recomienda que la politica publica de emprendi-
miento se construya a partir de los principios formulados
en el CONPES 3866 de 2016, Politica Nacional de Desarrollo
Productivo, y que se articule con las acciones alli previstas
(DNP, 2016). Adicionalmente, que parta de una segmenta-
cién por tipo de empresa que contribuya al entendimiento
de sus necesidades financieras y no financieras, y que se
incorpore en el analisis la dimensién espacial de la demo-
grafia y dindmica empresariales (densidad y economias de
aglomeracién), asi como el rol de los diferentes niveles de
Gobierno y de las comisiones regionales de competitividad.

Accién publica. Especializar los roles de entidades, progra-
mas e instrumentos de apoyo al emprendimiento y garan-
tizar una adecuada gobernanza en el marco del SNCI.

Incluso en ausencia de una politica publica estructurada para el
apoyo al emprendimiento en Colombia, es necesario, por princi-
pios de coordinacién y eficiencia del gasto publico, especializar
los roles de entidades, programas e instrumentos de apoyo al
emprendimiento, asi como garantizar su adecuada gobernanza
en el marco del SNCI.

Un mapeo de instrumentos realizado en 2019 por el DNP
y la Presidencia de la Republica encontr6, a partir de infor-
macidn reportada por siete sectores administrativos y 23
entidades adscritas y programas del Gobierno nacional —ex-
clusivamente—, problemas relacionados con focalizacién,
especializacién, segmentacién y consistencia de instrumen-
tos y presupuesto con lineamientos de politica™.

14. (1) EI 10 % de la oferta (seis instrumentos) concentra el 66 % de los recursos (COP 391.000 millones); (2] 5 % de los recursos (COP 29.600 millones) financian el 43 %
de la oferta (26 instrumentos); (3) 25 % de la oferta (15 instrumentos) tiene menos de COP 1.000 millones de presupuesto por instrumento; (4) el 38 % de los instrumen-
tos tiene mas de tres tipos de usuarios como poblacién objetivo; (5) una tercera parte de los instrumentos (33 %) estén orientados al cumplimiento de méas de tres objeti-
vos de politica; (6] 61 % de los recursos se concentran en el Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro), el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) yla
Agencia Nacional de Tierras (ANT); (7] 54 % de los instrumentos se concentran en el Ministerio de Tecnologfas de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC), Procolom-
bia, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), e iNNpulsa Colombia; y (8) el 36 % de los instrumentos (22) estén clasificados como intervenciones de mercado

sectoriales, con el 59 % del presupuesto total (COP 337.000 millones) (DNP, 2019d).
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Accidn publica. Restringir programas e instrumentos de
apoyo al emprendimiento a aquellos que cuenten con
evidencia de su impacto y a pilotos que desde su disefio
incorporen evaluaciones para la experimentacidn iterati-
va basada en evidencia.

El pais debe fortalecer los mecanismos de seguimiento y evalua-
cién de las intervenciones en materia de emprendimiento, de ma-
nera que estén basadas en evidencia (OCDE, 2016).En general,
no se cuenta con sistemas robustos de monitoreo y seguimiento,
ni con evaluaciones de impacto que permitan atribuir resultados
aintervenciones concretas, como tampoco existen analisis que
cuantifiquen sus beneficios y costos sociales.

No obstante, es importante reconocer el creciente inte-
rés por avanzar en esa linea. Por ejemplo, iNNpulsa Colombia
cred recientemente el area iNNpulsa Analitica, que, con lineas
de trabajo en (1) gestién de conocimiento, (2) monitoreo y
evaluacion de impacto, y (3] uso de informacién con técni-
cas de ciencia de datos, es un paso en la direccién correcta.

Ahora bien, la priorizacién de la politica de emprendi-
miento por parte del Gobierno nacional debe reflejarse en
la agenda de evaluaciones de la Direccién de Seguimiento
y Evaluacidn de Politicas Publicas del DNP, y es preciso des-
tinar recursos para su ejecucion.

Adicionalmente, es recomendable disefiar e implemen-
tar en juntas directivas de entidades y programas un pro-
tocolo (1) que garantice articulacidn y consistencia de
instrumentos con la politica y especializacién de roles que
se definan, y (2) para justificar cada instrumento sobre la
base de evidencia o de la intencién probada de generacién
de esta a través de experimentacién estructurada.

Accidn pablica. Eliminar incentivos para la creacidn in-
discriminada de empresas.

Incentivar a mas personas a volverse emprendedores pue-
de tener como consecuencia no intencionada la creacién

15. Esto es, tasas de mortalidad superiores a las de un mercado sin distorsiones.

de empresas informales e improductivas, en sectores con
bajas barreras a la entrada y, en consecuencia, con altas
tasas de mortalidad empresarial (Shane, 2009)*.

Lo anterior es resultado de instrumentos como subsi-
dios, créditos y exenciones en tasas y tributos que en gene-
ral no resuelven fallas de mercado, no cuentan con soporte
empirico y que, cuando se dirigen a sectores particulares
de la economia, generan distorsiones adicionales que afec-
tan la reasignacion eficiente de recursos a firmas y sectores
con mayor productividad.

Una evaluacién de impacto reciente, adelantada por inves-
tigadores del Banco Interamericano de Desarrollo, encuentra
que en Perd incentivar la creacion de empresas —de cual-
quier tipo— no solo puede llevar a firmas de peor calidad;
puede también afectar negativamente los ingresos de los
emprendedores con proyectos de “calidad baja”*®. Mientras
que personas que no reciben ayudas estatales para empren-
der deciden emplearse, los beneficiarios de dichos incentivos
se quedan con empresas que no producen suficientes ingre-
sos o, en caso de cerrar la firma, terminan con peores sala-
rios que sus pares que, entretanto, acumularon experiencia
laboral. Esto es, la experiencia que se adquiere al emprender
no necesariamente tiene un retorno mas adelante en el mer-
cado laboral (Reyes y Gofii, 2019).

No sobra aclarar que esta recomendacién del CPC no va en
contravia de la agenda de facilidad para los negocios, que inclu-
ye la reduccion generalizada de nimero de tramites, tiempos
y costos para la creacién y puesta en operacion de empresas.

Accidn publica. Enfocar la politica de emprendimiento
al desarrollo de condiciones habilitantes y marchitar
la actual focalizacién por tamafio de empresas y dina-
mica de crecimiento.

El foco de la politica de desarrollo empresarial en firmas pe-
quenas es problematico, tanto conceptualmente como por la
evidencia disponible. Conceptualmente porque el tamafo de

16. Los autores clasifican los emprendimientos en tres niveles de calidad (baja, media y alta) con base en caracteristicas observables del emprendedor, del equipo y del

proyecto antes de recibir el tratamiento (Reyes y Gofii, 2019).

17. Es necesario advertir, nuevamente, que las conclusiones de estos estudios estdn limitadas por la informacién disponible en el pafs. Esto produce sesgos por sector
(manufacturero) y tamario (10 0 mas empleados), asi como restringe el universo de andlisis a unidades formales.



las firmas suele ser un reflejo de baja productividad, y empiri-
camente porque estudios recientes contradicen la creencia de
que las empresas pequefias son particularmente dindmicas o
generadoras de empleo (Eslava, Haltiwanger y Pinzén, 2019) .

Al contrario, la literatura muestra sistematicamente que
las empresas de alto crecimiento son motores de genera-
cion de empleo y produccién. En cifras gruesas, este tipo
de empresas corresponde a 20 % 0 menos del total en los
sectores de manufacturas y servicios, pero genera el 80 %
tanto de las ventas como del empleo. Una manera de apre-
ciar suimpacto es reconocer que, en general, en ausencia de
empresas de alto crecimiento la variacion neta del empleo
serfa negativa. Esto es, las empresas “no dindmicas” des-
truyen en el agregado mas empleo del que generan (Grover,
Medvedev y Olafsen, 2019].

Sin embargo, el estudio mds reciente y comprehensivo
sobre empresas de alto crecimiento y politicas publicas re-
lacionadas en economias emergentes, publicado por el Banco
Mundial en 2019, concluye que, mas alla de la importancia de
este tipo de empresas en la generacion de empleo y riqueza, las
iniciativas para apoyarlas se encuentran limitadas por “funda-

» o«

mentos empiricos endebles”, “marcos légicos mal articulados”
y “sistemas de seguimiento y evaluacién ausentes” (Grover,
Medvedev y Olafsen, 2019).

Con base en un examen de 58 intervenciones dirigidas a em-
presas de alto crecimiento en 14 paises en desarrollo, el equipo
del Banco Mundial concluye que, en lugar de enfocar los esfuer-
zos en apoyar el emprendimiento de alto impacto (“encontrar
el préximo unicornio”}, la evidencia sugiere énfasis en condicio-
nes habilitantes como®: (1] libre entrada y salida de empresas;
(2) eliminacién de distorsiones para promover reasignacion
eficiente de factores de produccion a firmas mas productivas
—ver capitulo Eficiencia del Estado—; (3] acceso a financia-
miento—ver capitulo Financiacién empresarial—; (4] flexibili-

dad del mercado laboral —ver capitulo Mercado laboral—; (5)
transferencia de conocimiento y tecnologia a través de vincu-
los mas estrechos con mercados externos, redes méas densas
y economias de aglomeracién —ver capitulos Ciencia, tecnolo-
gia e innovacion, y Comercio exterior—; y (6) fortalecimiento de
habilidades de la firma en emprendimiento, gerencia e innova-
cién —ver capitulo Ciencia, tecnologfa e innovacion—. Aesto se
suma laimportancia de una adopcién efectiva de las tecnologias
de lainformacién y la comunicacion (TIC) que permita avanzar
en la transformacicn digital de las empresas colombianas (ver
capitulo Economia digital).

Accién publica. Definir una agenda de trabajo para facili-
tar el proceso de resolucién de insolvencia empresarial
(cierre de empresas).

Tanimportante como facilitar la creacién de empresas es contar
con un procedimiento expedito y de bajo costo para cerrarlas
cuando fracasan, asi como eliminar apoyos que evitan la salida
de firmas improductivas. Esto acelera el proceso de liberacion
de recursos que pueden destinarse a nuevas actividades o a
otras ya existentes y de mayor productividad.

Colombia puntua relativamente bien en el indicador de re-
solucién de insolvencia del Doing Business del Banco Mundial.
Es 40 entre 190 economias, con un puntaje de “distancia a la
frontera” de 67,4 sobre 100, frente a 38,9 del promedio regional
(América Latina y el Caribe).

Para facilitar alin mas el proceso, es recomendable que
en la agenda de simplificacidn de tramites para el desarro-
llo empresarial se incluya este tema como un asunto prio-
ritario y se analice el procedimiento en Colombia mas alla
del caso de estudio empleado por el Doing Business®, el
cual, como reconoce el Banco Mundial, no es representati-
vo (Banco Mundial, 2019).

18. “La evidencia también muestra que es dificil identificar consistentemente empresas de alto potencial antes o en las primeras etapas de un
episodio de alto crecimiento: la tasa de éxito de la prediccidn del éxito para cualquier conjunto de metodologias, incluida la calificacién de jueces,
modelos predictivos y enfoques de aprendizaje automatico (machine learning), esta entre el 2 y el 12 por ciento. Y las pocas caracteristicas que
tienen algln poder explicativo para predecir un alto crecimiento, por ejemplo, la edad, el género y los puntajes de IQ pueden conducir a estrategias
de inversion que seleccionan a los beneficiarios que ya estan en mejores condiciones [ ...]” (Grover, Medvedev y Olafsen, 2019).

19. Para hacer comparables entre paises los datos sobre tiempo, costo y resultado en este indicador, el Banco Mundial utiliza el siguiente caso de estudio:
(1) hotel ubicado en la ciudad mas grande (o ciudades), con 201 empleados y 50 proveedores; (2] el hotel experimenta dificultades financieras; (3) el valor
del hotel es el 100 % del ingreso per capita o el equivalente en moneda local a USD 200.000, lo que sea mayor; y (4] el hotel tiene un préstamo con un banco
nacional, garantizado por una hipoteca sobre la propiedad. El hotel no puede pagar el préstamo, pero gana suficiente dinero para operar en ausencia de la
obligacién. Adicionalmente, Doing Business evalua la calidad del marco legal aplicable a procedimientos judiciales de liquidacién y reorganizacién, asi como la

medida en que se han implementado mejores précticas de insolvencia.
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Accidn publica. Mejorar la calidad y comparabilidad inter-
nacional de la informacion sobre demografia empresarial
en Colombia a partir de (1) un censo econémico periédico,
(2) la certificacién de operacidn estadistica y acceso pu-
blico del Registro Unico Empresarial y Social (RUES), y (3)
la disponibilidad de indicadores de la OCDE.

Contar con informacion robusta, georreferenciada, longitu-
dinal y comparable internacionalmente es una condicion
necesaria para producir diagnésticos precisos, identificar
mejores practicas aplicables al caso colombiano y disefar
politica publica.

Colombia tiene aln un largo camino por recorrer en esta
materia. Desde 1991 no se dispone de un censo econémico
y empresarial, sumado a que el inventario de unidades eco-
némicas del censo poblacional de 2005 no permite contar
con un diagndéstico representativo de la demografia empre-
sarial actual (DNP, 2013b).

El RUES, por definicidn, solo contiene el universo de fir-
mas registradas en el sistema cameral y, por tratarse de in-
formacion autorreportada, incluye varios indicadores que no
son confiables (e.g., empleo e ingresos). Ademas, la base
de datos del RUES no es de acceso publico y, en la practica,
el grueso de la poblacién solo puede acceder a consultas
individuales via la pagina web del RUES®.

Por los desafios anteriores, al finalizar el proceso for-
mal de acceso de Colombia a la OCDE, el pais probable-
mente no contara con los indicadores necesarios para ser
incluidos en los reportes de esta organizacion en materia
de emprendimiento y productividad®. Es importante que el
Gobierno nacional anticipe en detalle dichos requerimien-
tos de informacién, de manera que cuanto antes pueda
materializarse este beneficio practico del acceso de Co-
lombia a la OCDE.

Hay que destacar que en el CONPES de formalizacién
empresarial se incluyé la aplicacién de un cuestionario
econdémico detallado a los micronegocios identificados en
la Gran Encuesta Integrada de Hogares, la realizacion del
censo econémico en 2021 y la mejora de la informacidn del
RUES. En la misma linea, Confecamaras viene trabajando

20. www.rues.org.co.

con el Departamento Administrativo Nacional de Estadis-
tica (DANE] en la certificacién de la operacién estadistica
de dicho registro.

Enrelacién con el censo econémico, es fundamental que
el Gobierno nacional asegure su completa financiacién, pues
a la fecha de edicién de este informe el DANE solo cuen-
ta con recursos —con apoyo parcial de la cooperacién sui-
za— para las fases iniciales de la operacién. Asi mismo, es
esencial avanzar con un mecanismo legal que garantice la
actualizacién del censo minimo cada diez afos.

Por ultimo, recientemente fue expedido el decreto de mo-
dificacién de la clasificacién de tamafio empresarial (pasan-
do de empleo y activos a ingresos como Unico criterio], que
se habia previsto desde el PND 2010-2014. Es un avance
importante que trae consigo el reto —no menor— de contar
con informacién confiable de los ingresos de las empresas
colombianas. Es necesario definir acciones concretas que,
a partir del trabajo articulado de entidades del Gobierno na-
cional, permitan implementar en el menor tiempo posible la
nueva clasificacién de tamafio empresarial.

Accidn publica. Hacer seguimiento periédico al CONPES de
formalizacién empresarial en el Comité Ejecutivo del SNCI,
asi como en Consejo de Ministros.

Enenero de 2019 se expidié el documento CONPES 3956, Politica
de Formalizacién Empresarial, que establecié un marco concep-
tual actualizado sobre la formalidad. La define como un proceso
multidimensional y elabora sobre su relacién con la producti-
vidad, reconoce la heterogeneidad que existe entre empresas
informales y sus incentivos para aumentar o reducir su nivel de
formalidad, y propone un plan de accién para, entre otros objeti-
vos, mejorar la relacidn costo-beneficio de ser formal.

EI CPC recomienda implementar con rigor esta politica publi-
ca de Estado y hacerle seguimiento periédico en el Comité Eje-
cutivo del SNCI —cada tres meses— y en Consejo de Ministros
—cada seis meses—. Esto complementara la disciplinada labor
que viene ejerciendo el DNP en la secretaria técnica del Comité
Técnico Mixto de Formalizacién del SNCI, y ayudara a la efec-
tiva ejecucion de la politica para que no se quede en el papel.

21. Entre otros: Entrepreneurship at a Glance; SME and Entrepreneurship Outlook; The Geography of Firm Dynamics: Measuring Business Demography for

Regional Development; y Compendium of Productivity Indicators.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Modernizar la politica
publica de proteccién de
la libre competencia en
institucionalidad, régimen
sancionatorio y abogacia
de la competencia

Hacer seguimiento periédico
al CONPES de laboratorios en el
Comité Ejecutivo del Sistema
Nacional de Competitividad e
Innovacién (SNCI), asi como
en Consejo de Ministros

Hacer seguimiento periddico
al CONPES de la Politica de
Desarrollo Productivo(PDP)

en el Comité Ejecutivo
del SNCI, asi como en
Consejo de Ministros

Garantizar que el programa
Fdbricas de Productividad se
ejecute: (1) con evaluaciones

tanto de procesos como de
impacto, (2) con focalizacion
en empresas con la madurez

suficiente para beneficiarse
del extensionismo, y
(3) en articulacién con
otras iniciativas del
Gobierno nacional

Impacto esperado

Mejorar las condiciones de rivalidad en
los mercados y limitar las restricciones
de la regulacion a la libre competencia.

Garantizar ejecucién de politica
publica que mejora la calidad de los
productos colombianos, para sofisticar
el aparato productivo del pais.

Garantizar ejecucién de la
politica publica de Estado para el
aumento de la productividad, la
sofisticacion y la diversificacién.

Continuar proceso de experimentacion
adaptativa basada en evidencia de
los programas de extensionismo
tecnolégico en el pais.

¢0uién puede hacer la diferencia?

SIC, Presidencia, Congreso

Presidencia, DNP

Presidencia, DNP

MinCIT, Colombia Productiva,
DNP, Presidencia

Tipo de recomendacién

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accidn publica
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Recomendacion Impacto esperado

Emitir una directiva

presidencial sobre principios

de buena politica pdblica, Mejorar la calidad de las politicas publicas
para que sean acogidos por y eliminar distorsiones que impiden la
entidades del orden nacional movilidad de factores de produccion a

en programas para el aumento sectores y firmas més productivos.

de la productividad, tanto en

disefio como en ejecucion

Disefiar una politica

publica de emprendimiento Contar con una visién estructurada y de
comprehensiva que diferencie largo plazo, que parta de la identificacién
(y conecte] la politica de problemas que justifiquen la
social para la generacién intervencidn del Estado; especializar roles
de ingresos de la politica y presupuesto de acuerdo con la vision
de productividad para el que resulte del analisis de politica publica.

crecimiento empresarial

Especializar los roles de
entidades, programas e
instrumentos de apoyo al Mayor articulacién y eficiencia del
emprendimiento y garantizar gasto publico; productividad publica.
una adecuada gobernanza
en el marco del SNCI

Restringir programas e

instrumentos de apoyo al
emprendimiento a aquellos

que cuenten con evidencia . i .
Mejorar la calidad de las politicas

de suimpactoy a pilotos publicas y la eficiencia del gasto.

que desde su disefo
incorporen evaluaciones
para la experimentacion
iterativa basada en evidencia

Evitar consecuencias no intencionadas
de las politicas publicas: nimero
superior al dptimo de empresas que no
crecen, informales e improductivas.

Eliminar incentivos para
la creacién indiscriminada
de empresas

¢0uién puede hacer la diferencia?

Presidencia

DNP

DNP, Presidencia

Presidencia, DNP

Presidencia, DNP, Congreso

Tipo de recomendacién

Accién publica

Accidn publica

Accién publica

Accidn publica

Accién publica



Recomendacién

Enfocar la politica de
emprendimiento al
desarrollo de condiciones
habilitantes y marchitar
la actual focalizacién por
tamafio de empresas y
dindmica de crecimiento

Definir una agenda de
trabajo para facilitar el
proceso de resolucién de
insolvencia empresarial
(cierre de empresas)

Mejorar la calidad y
comparabilidad internacional
de la informacién sobre
demografia empresarial
en Colombia a partir de
(1) un censo econémico
periddico, (2] la certificacién
de operacidn estadistica y
acceso publico del Registro
Unico Empresarial y Social

(RUES), y (3] la disponibilidad

de indicadores de la 0CDE

Hacer seguimiento periédico
al CONPES de formalizacién
empresarial en el Comité
Ejecutivo del SNCI, asi como
en Consejo de Ministros

Impacto esperado

Mayor eficiencia del gasto publico, de
acuerdo con la evidencia mas reciente.

Facilitar el proceso de liberacion de
recursos productivos que quedan
atrapados en emprendimientos en

proceso de liquidacién, que deberfan
reasignarse rapidamente a otras
actividades generadoras de valor.

Materializar beneficios del acceso
de Colombia a la OCDE, para mejores
diagnésticos e identificacién
de buenas précticas.

Garantizar ejecucién de politica publica
que reduce costos de la informalidad y
aumenta beneficios de la formalidad.

¢0uién puede hacer la diferencia? Tipo de recomendacion

Presidencia, DNP Accidn publica

DNP, MinCIT, Superintendencia

de Sociedades Accion publica

DNP, DANE, Confecamaras,

MinCIT, SIC Accién publica

Presidencia, DNP Accién publica

L&)
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