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The Conference 
Board (2025)

Mide el aumento promedio 
anual en la eficiencia con 

la que se combinan los 
insumos en la producción.
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los productos que un país 
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Índice del ecosistema 
global de startups 

(valores más altos son 
mejores)

10,10 2 de 11
Brasil 
(14,01)

21,44
StartupBlink 

(2026)

Mide la madurez y 
el dinamismo de 

los ecosistemas de 
emprendimiento e 

innovación.

Indicador de regulación 
del mercado de productos 

(0-6, donde 0 es mejor)
1,83 4 de 7

Perú 
(1,33) 

1,35 OCDE (2026)

Evalúa el grado de 
regulación que afecta la 

competencia en mercados 
de bienes y servicios.

Requisitos administrativos 
para sociedades de 

responsabilidad limitada y 
empresas personales 

(0-6, donde 0 es deseable)

1,84 3 de 7
México  

(1,36) 
1,86 OCDE (2026)

Mide la carga administrativa 
al constituir y operar una 

empresa.

Comunicación y 
simplificación de la 

carga administrativa y 
regulatoria 

(0-6, donde 0 es deseable)

2,92 7 de 7
México 
(1,00)

1,61 OCDE (2026)

Evalúa la facilidad con la 
que el Gobierno comunica y 
simplifica regulaciones para 

empresas.
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Tema Indicador
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Colombia

Ranking en 
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Mejor país 
en América 

Latina (valor)
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La disponibilidad de 
recursos financieros para 
las pequeñas y medianas 

empresas 
(1-10, donde 10 es el mejor 

desempeño)

3,20 6 de 10
México 
(3,90)

4,70
Global 

Entrepreneurship 
Monitor (2023)

Mide la facilidad de acceso 
al financiamiento por parte 

de las pymes.

Índice de contexto 
empresarial 

(1-10, donde 10 es 
deseable)

4,10 4 de 10
Chile  
(4,60) 

4,74
Global 

Entrepreneurship 
Monitor (2023)

Refleja qué tan favorable 
es el entorno institucional y 
regulatorio para emprender 

y escalar negocios.

Insolvencia empresarial  
(0-100, donde 100 

representa el valor 
deseable)

73,32 1 de 8
Colombia  

(73,32)
69,62

Banco Mundial 
(2025)

Evalúa la eficiencia de los 
mecanismos legales para 

resolver quiebras.

Pymes con restricción 
crediticia 

(%)
28,66 8 de 13

Uruguay 
(12,64)

13,22

Banco 
Interamericano 

de Desarrollo 
(2026)

Porcentaje de pymes con 
algún tipo de restricción 

crediticia

Marco institucional para 
las pymes 

(0-5, donde 5 es deseable)
3,91 5 de 9

Chile 
(4,38)

- OCDE (2024)

Mide el estado de desarrollo 
de los componentes 

esenciales de las políticas 
para las pymes y la adopción 

de buenas prácticas en el 
diseño, la implementación, 

el seguimiento y la 
evaluación de dichas 

políticas.
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1 Introducción

El desarrollo empresarial colombiano es una historia de avan-
ces parciales y una evidencia persistente de que el país no 
ha resuelto casi ninguno de sus problemas de fondo. En las 
últimas dos décadas Colombia consolidó un ecosistema de 
emprendimiento tecnológico con reconocimiento regional, 
avanzó en programas de extensionismo técnico empresarial, y 
desarrolló una red amplia de iniciativas clúster para articular 
actores, territorios y sectores alrededor de apuestas produc-
tivas concretas. Estos logros importan porque muestran que 
el país ya no parte de cero: tiene capacidades institucionales, 
programas, metodologías, redes público-privadas y aprendiza-
jes acumulados sobre cómo acompañar a las empresas.

Sin embargo, el balance agregado sigue siendo profunda-
mente insatisfactorio. La economía colombiana no produce su-
ficientes empresas dinámicas; las que existen, en su mayoría, 
son pequeñas, informales y poco productivas; cuando logran 
crecer, no necesariamente innovan, compiten o se insertan en 
mercados sofisticados; y cuando aparecen sectores más mo-
dernos, como el emprendimiento tecnológico, su escala aún no 
alcanza para transformar la estructura productiva del país. En 
otras palabras, Colombia tiene dificultades en todos los esla-
bones del desarrollo empresarial: creación de empresas con 
potencial, supervivencia, escalamiento, productividad, inno-
vación, competencia e internacionalización.

Este capítulo se inscribe en una edición especial del Informe 
nacional de competitividad (INC), que en 2026 cumple 20 años 
de seguimiento técnico a los determinantes del crecimiento 
económico y el bienestar de la población. En ese balance de 
largo plazo, el desarrollo empresarial colombiano muestra una 
paradoja incómoda: el país ha aprendido a diseñar instrumen-
tos modernos de política empresarial, aunque no ha logrado 
transformar la base de su tejido productivo. Tiene programas, 
pero no suficiente productividad; tiene emprendimientos, pero 
no suficiente escalamiento; tiene clústeres, pero no suficiente 
sofisticación; tiene empresas, pero demasiadas siguen atra-
padas en la subsistencia.

En este contexto, el capítulo identifica tres avances rele-
vantes. En primer lugar, la consolidación del ecosistema de 
emprendimiento tecnológico, que ha permitido que Colom-
bia se posicione como uno de los principales ecosistemas de 
América Latina, atraiga capital de riesgo y desarrolle capa-

cidades en talento digital e internacionalización. En segundo 
lugar, la construcción de una arquitectura de asistencia téc-
nica y extensionismo empresarial, en la que programas como 
Fábricas de Productividad han empezado a desplazar la dis-
cusión desde la cobertura hacia la efectividad, la medición y 
la evaluación de impacto. En tercer lugar, la expansión de las 
iniciativas clúster, que han instalado una lógica territorial de 
cooperación productiva y han demostrado que la productivi-
dad no se mejora con recetas homogéneas, sino con agendas 
construidas desde las capacidades y las restricciones con-
cretas de cada territorio y sector.

No obstante, estos avances conviven con una realidad 
estructural que desdice de nuestra capacidad de convertir 
instrumentos en transformación productiva. Colombia sigue 
atrapada en una estructura empresarial dominada por mi-
croempresas e informalidad, con baja productividad, poca 
movilidad empresarial y escasa capacidad de acumulación. 
La lectura incómoda es que demasiadas unidades produc-
tivas nacen pequeñas, permanecen pequeñas y envejecen 
pequeñas. Mientras una minoría de firmas logra competir, in-
novar e insertarse en mercados dinámicos, la mayoría del teji-
do empresarial opera en condiciones de baja escala, limitada 
capacidad gerencial, baja adopción tecnológica, restriccio-
nes de financiamiento y escaso acceso a mercados exigen-
tes. Esa no es una falla marginal: es el centro del problema 
productivo colombiano.

El capítulo cierra con una hoja de ruta para el periodo 2026-
2030 orientada a corregir esa brecha entre instrumentos y re-
sultados. En primer lugar, se propone escalar el extensionismo 
empresarial con evidencia, consolidando una agenda nacional 
que evalúe lo que ya existe, elimine duplicidades, fortalezca los 
programas con resultados verificables y deje de financiar ins-
trumentos que no mueven productividad.

En segundo lugar, se plantea una agenda de simplificación 
normativa y mejora regulatoria, articulada con Colombia Pro-
gresa 2630, para reducir costos de cumplimiento, racionalizar 
trámites, depurar normas obsoletas, fortalecer el análisis de 
impacto normativo y devolverle capacidad de coordinación al 
Sistema Nacional de Competitividad e Innovación (SNCI) des-
de la Presidencia de la República. En tercer lugar, se propone 
bajar la cerca de la formalización mediante la reglamentación 
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e implementación efectiva de la escalera de la formalidad, en-
tendiendo que la formalización no puede ser un salto imposible 
para unidades de baja productividad, sino una transición gra-
dual acompañada de productividad, financiamiento, capacida-
des empresariales y acceso a mercados.

Así, el capítulo se estructura en tres momentos: los avan-
ces que muestran que Colombia ha construido capacidades 
relevantes de política empresarial; la deuda estructural que 
mantiene al país atrapado en una base empresarial pequeña, 
informal y poco productiva; y una agenda de reformas orienta-
da a convertir la política empresarial en resultados medibles de 

productividad, escalamiento e innovación. A 20 años del primer 
INC, el mensaje es claro: el problema ya no es solo diseñar más 
instrumentos, sino hacer que funcionen.

Colombia no puede seguir confundiendo tener empresas 
con tener desarrollo empresarial, ni tener programas con tener 
política productiva efectiva. El desafío es construir empre-
sas que sobrevivan, crezcan, innoven, compitan y produzcan 
más. Solo así el desarrollo empresarial dejará de ser una pro-
mesa institucional y podrá convertirse en una fuente real de 
crecimiento, empleo formal y bienestar.
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2 Grandes éxitos del desarrollo 
empresarial en Colombia

Éxito 1: fortalecimiento del ecosistema de 
emprendimiento tecnológico 

En menos de dos décadas Colombia pasó de ocupar un lugar 
marginal en los mapas regionales de emprendimiento tecnoló-
gico a consolidarse como uno de los principales ecosistemas 
de América Latina. De acuerdo con el Global Startup Ecosystem 
Index 2026 de StartupBlink, el país se ubicó en el puesto 35 
a nivel mundial y como el tercer ecosistema de la región, de-
trás de Brasil y México. Por tamaño económico es esperable 
que Colombia esté detrás de estos dos países; lo relevante 
es que el ecosistema colombiano alcanzó 131 transacciones 
de inversión captando USD 857 millones en capital de riesgo 
y deuda en 2025, equivalentes al 20 % del total invertido en 
América Latina (KPMG, 2026). Por lo tanto, el país no solo pro-
duce emprendimientos tecnológicos, sino que atrae capital en 
una escala relevante para la región.

En Colombia buena parte del emprendimiento sigue aso-
ciado a dinámicas de subsistencia, informalidad o autoempleo 
de baja productividad. Sin embargo, las startups de base tec-
nológica han logrado construir una forma diferente de hacer 
las cosas. Su relevancia no está en que representen la mayo-
ría del tejido empresarial, sino en que producen innovación, 
atraen capital, forman talento digital y conectan empresas 
colombianas con mercados externos. La difusión de este 
nuevo modelo resulta prometedora a la hora de sacudir las di-
námicas empresariales y buscar avenidas para el crecimiento 
acelerado de la productividad. 

El Colombia Tech Report venía registrando un crecimien-
to promedio anual de startups mapeadas (entre 2023 y 2025) 
cercano al 27 %, mientras que en su última edición reportó un 
crecimiento anual del 9,3 % (KPMG, 2026). El informe plantea 
que esta moderación no necesariamente debe leerse como 
una desaceleración preocupante, sino como el tránsito desde 
una etapa de expansión del número de compañías hacia una 
fase en la que el desempeño empieza a medirse menos por 
la cantidad de startups creadas y más por su capacidad de 
sostener escala, eficiencia, ventas y modelos de negocio re-
silientes. Esta lectura coincide con el cambio observado en el 
mercado regional de capital de riesgo, donde los inversionistas 

han empezado a priorizar compañías con tracción comproba-
da, sostenibilidad financiera y uso eficiente de recursos (Cuan-
tico VP, 2025). 

En este proceso, los segmentos de software as a service 
(SaaS) y fintech lideran el ecosistema (KPMG, 2026), represen-
tando un 27 % y un 20 % de las empresas mapeadas respectiva-
mente. El crecimiento del SaaS puede interpretarse como una 
señal de madurez porque estas empresas no suelen depender 
únicamente de rondas de inversión, pues también deben lograr 
ingresos recurrentes, retención de clientes, expansión sobre la 
base existente, recuperación del costo de adquisición y flujo de 
caja (McKinsey & Company, 2021, 2025; SaaS Capital, 2026). El 
Latin America Venture Capital Report 2025 afirma que el SaaS 
fue el segundo sector más importante de la región, con 13 % 
de las rondas y 13 % del capital levantado (Cuantico VP, 2025).

En fintech, los ingresos de las empresas colombianas se 
han triplicado en los últimos cuatro años y se proyecta que se 
dupliquen nuevamente hacia 2027, lo que refleja una transición 
desde experimentación hacia consolidación empresarial (Fin-
nosummit, 2025). El éxito del ecosistema no debe medirse solo 
por cuántas empresas nacen, sino por cuántas logran vender, 
crecer, sobrevivir y sofisticar mercados existentes.

Si Colombia logró consolidar capacidades en software, 
talento digital, ventas B2B, producto e internacionalización, 
el siguiente desafío es aprovechar esa base para impulsar 
emprendimientos de mayor intensidad científica y tecnológi-
ca, conectados con los sistemas productivos del país (KPMG, 
2026). Sectores como healthtech, biotech, cleantech, clima-
tech, agrotech, deeptech e industria 4.0 ofrecen oportunida-
des para que el ecosistema startup contribuya no solo a crear 
empresas escalables, sino también a resolver problemas es-
tructurales de productividad, sostenibilidad, salud, transición 
energética, adaptación climática, sofisticación agroindustrial 
y modernización de cadenas de valor.

Esta agenda es consistente con los desafíos estructurales 
de la economía colombiana. La Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económico (OCDE, 2024a) señala que la 
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productividad agregada del país sigue siendo baja y estanca-
da, y que Colombia necesita fomentar la innovación, diversifi-
car exportaciones y mejorar las condiciones para la inversión 
productiva. Asimismo, el informe Sciencepreneurs identifica 
oportunidades en salud, alimentos, energía y materiales, pero 
advierte que los principales retos siguen siendo el acceso a ca-
pital de riesgo y las capacidades para llevar la ciencia al merca-
do (Alianza DeepTech, 2024).

En suma, el ecosistema de emprendimiento de base tec-
nológica colombiano ha logrado consolidarse como un activo 

relevante dentro del desarrollo empresarial del país. No obs-
tante, su contribución estructural dependerá de su capacidad 
para pasar de una etapa centrada en expansión, visibilidad y 
financiamiento hacia una fase de mayor impacto productivo. 
La oportunidad para Colombia consiste no solo en tener un 
ecosistema más grande, sino uno más sofisticado: menos de-
pendiente de ciclos de capital, más conectado con demanda 
real, más articulado con grandes empresas y más orientado a 
aplicar ciencia y tecnología a los principales desafíos producti-
vos, sociales y ambientales del país.

Éxito 2: consolidación de una arquitectura de asistencia técnica a 
empresas que combina escala y mejora continua

El segundo gran avance del desarrollo empresarial colombia-
no fue la construcción de una arquitectura de programas de 
extensionismo técnico empresarial, los cuales tienen como 
objetivo fortalecer las capacidades de las firmas para que 
sean más eficientes, competitivas y productivas. Lo más re-
levante es que se está haciendo el esfuerzo por incorporar 
evaluaciones externas, metodologías comparativas y medi-
ción de resultados sobre productividad, capacidades geren-
ciales y desempeño empresarial. Esta tarea es importante en 
la medida en que se debe desplazar el debate desde la cober-
tura hacia la efectividad: la pregunta ya no debería ser úni-
camente cuántos programas existen o cuántas empresas 
atienden, sino cuáles generan mejoras verificables, en qué 
condiciones y para qué tipo de firmas. Dicho interrogante es 
especialmente pertinente en Colombia, donde la oferta de ex-
tensionismo empresarial ha crecido, pero sigue estando dis-
persa y los resultados no son claros.

Colombia no cuenta con un inventario único, público y ac-
tualizado que permita establecer con precisión cuántos pro-
gramas de asistencia empresarial existen, cuál es su cobertura 
agregada y cuántas empresas son atendidas sin duplicidades. 
Lo que existe es una oferta amplia, pero dispersa entre múl-
tiples entidades: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 
(MinCIT), iNNpulsa-Colombia Productiva, cámaras de comer-
cio, Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), ProColombia, 
Ministerio de Tecnologías de la Información y las Comunicacio-
nes (MinTIC), Bancóldex, Fondo Nacional de Garantías, gober-

naciones, alcaldías, agencias regionales de innovación y cajas 
de compensación familiar. 

Confecámaras (2026a) identificó 769 programas desarrolla-
dos por las cámaras, enfocados al fortalecimiento empresarial, 
la innovación, la sostenibilidad, el empleo formal y la interna-
cionalización, dirigidos a distintos niveles de maduración. Asi-
mismo, se encuentran otras iniciativas como Zasca, iNNpulsa 
Mujeres, Oportunidades para Emprender, Fondo Emprender, Al-
dea, Ruta C, Megaempresas, Alianzas para la Innovación, líneas 
de crédito de Bancóldex, mecanismos de cofinanciación de in-
vestigación y desarrollo (I+D), programas de formación de cajas 
de compensación y ruedas de negocio, entre otros. Esta den-
sidad institucional muestra que el país no parte de cero, pero 
también expone la falta de consolidación en torno a una política 
simple, eficiente y estructurada para las diferentes trabas de 
productividad que tienen personas y empresas en Colombia.

Fábricas de Productividad1 es el caso más claro de esta 
nueva etapa en la que se debe pasar de crear programas a eva-
luarlos, analizar sus resultados y escalar lo que funciona para 
consolidar un verdadero modelo de extensionismo técnico em-
presarial. Con este programa el país pasó de pilotos dispersos 
a un esquema permanente de acompañamiento empresarial, 
operado con las cámaras de comercio y basado en extensionis-
tas especializados, líneas técnicas de intervención, diagnósti-
cos empresariales y metas medibles. Esta iniciativa superó la 
meta del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022, alcanzó 
presencia en los 32 departamentos y en Bogotá, y consolidó 

1.	  Iniciativa en la que el CPC ha realizado acompañamiento técnico, seguimiento e incidencia, y sobre la cual ha recomendado su continuidad, fortalecimiento y esca-

lamiento con base en los resultados de sus evaluaciones de impacto.
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una red amplia de actores públicos, privados y regionales (Co-
lombia Productiva, 2022).

En su análisis sobre el programa, Fedesarrollo (2021) en-
contró altos estándares de diseño, coherencia con la política 
pública y mejoras promedio superiores al 30 % en los indicado-
res de productividad de las empresas intervenidas. Entretanto, 
la evaluación de operaciones y resultados del Departamento 
Nacional de Planeación (DNP, 2021) mostró también una alta 
correspondencia entre las líneas ofrecidas y las necesidades 
empresariales, además de efectos positivos no previstos, 
como una mayor cultura de medición y seguimiento dentro de 
las firmas. Además, un segundo examen del mismo organismo 
encontró efectos significativos de corto plazo sobre distintas 
medidas de productividad en empresas pequeñas, aunque los 
efectos sobre medianas y grandes aún requerían más tiempo 
para ser capturados plenamente (DNP, 2022). 

Este enfoque también empezó a extenderse a otros fren-
tes de la política empresarial. Así, Fábricas de Internaciona-
lización, implementado por ProColombia, aplicó la lógica de 
asistencia empresarial al fortalecimiento de las capacidades 
de las firmas para insertarse en mercados globales y, según la 
evaluación preliminar del Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID, 2023), generó efectos positivos sobre las exportaciones: 
un aumento de 74 % en el monto exportado y de 6 puntos por-
centuales (pp) en la probabilidad de exportar, con impactos es-

pecialmente relevantes para mipymes y para empresas que no 
exportaban antes de la intervención.

De igual forma, el programa CREEce liderado por MinCIT y 
dirigido a mipymes con potencial de crecimiento, mostró que 
no todos los programas producen transformaciones generali-
zadas en el corto plazo, pero sí pueden generar aprendizajes 
útiles sobre focalización: sus efectos fueron moderados a nivel 
agregado, aunque más visibles en empresarios menos educa-
dos, empresas más pequeñas, innovación de productos, ex-
pectativas de crecimiento y ventas por plataformas digitales 
(CAF y DNP, 2022). Alístate y Transforma-T para Crecer y Zasca, 
por su parte, han hecho esfuerzos por hacer análisis de resulta-
dos, pero no cuentan con evaluaciones de impacto.

Esa infraestructura todavía no opera como un sistema 
plenamente articulado: la oferta sigue dispersa, la trazabili-
dad de beneficiarios es limitada y solo una parte pequeña de 
los programas cuenta con evaluaciones rigurosas de resulta-
dos o impacto. El principal activo construido, aunque todavía 
muy aislado, es la creación de una capacidad institucional 
para diseñar, ejecutar, medir y corregir instrumentos de de-
sarrollo empresarial con base en evidencia. Por ende, el reto 
hacia adelante es preservar esa capacidad, consolidar la ofer-
ta existente y concentrar recursos en los instrumentos que 
demuestren resultados verificables para hacerlos escalables, 
articulados y sujetos a mejora continua.

Éxito 3: articulación de actores en iniciativas clúster para impulsar el 
desarrollo empresarial regional

Un tercer logro en la política de desarrollo empresarial en Co-
lombia ha sido la consolidación de las iniciativas clúster2, en-
tendidas como concentraciones geográficas de empresas, 
instituciones y proveedores interconectados que pertenecen 
a un mismo sector. Su importancia radica en que ayudaron a 
instalar una lógica de competitividad basada en la coopera-
ción, las economías de escala, el alcance y el fortalecimiento 
de cadenas de valor.

Además, estas agrupaciones demostraron que la producti-
vidad no se mejora con intervenciones homogéneas, sino con 
agendas construidas desde las capacidades, restricciones y 
apuestas productivas concretas de cada territorio o sector. 

2.	  El Consejo Privado de Competitividad (CPC) ha tenido un rol relevante en el desarrollo de las iniciativas clúster. La Red Clúster Colombia, creada en 2013, fue impul-

sada por una agenda público-privada en la que participaron MinCIT, iNNpulsa y el mismo CPC.

Colombia cuenta hoy con 157 iniciativas clúster activas en 28 
departamentos, que articulan a más de 400.000 empresas en 
sectores como turismo, agroindustria, moda, salud, construc-
ción, software y TI, entre otros (Confecámaras, 2025b). Esto 
muestra que los clústeres dejaron de ser una agenda margi-
nal y se convirtieron en una infraestructura institucional para 
conectar empresas, cámaras de comercio, Gobiernos locales, 
academia y entidades de apoyo alrededor de apuestas produc-
tivas específicas.

En un tejido productivo dominado por micro y pequeñas 
empresas, muchas firmas no tienen, por sí solas, escala sufi-
ciente para acceder a conocimiento especializado, mercados, 
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talento, innovación o proyectos de sofisticación. Las iniciativas 
clúster ayudan a reducir esas restricciones mediante coopera-
ción, proyectos colectivos, encadenamientos productivos, in-
teligencia de mercado, formación de talento y acceso a nuevos 
compradores. Por lo tanto, estos conjuntos no deben enten-
derse como simples agrupaciones sectoriales, sino como me-
canismos para convertir problemas empresariales individuales 
en agendas colectivas de productividad.

La evidencia reciente muestra que esta articulación tie-
ne efectos relevantes sobre la supervivencia y el crecimiento 
empresarial. Según el informe del Sistema de Seguimiento, 
Monitoreo y Evaluación de Iniciativas Clúster, la tasa de super-
vivencia a cinco años de las empresas vinculadas a iniciativas 
clúster fue de 71,5 %, prácticamente el doble del promedio na-
cional (Confecámaras, 2025b). Este dato en particular es signi-
ficativo porque la supervivencia empresarial sigue siendo uno 
de los mayores desafíos del país: entre las empresas creadas 
en 2019, solo el 32 % seguía activa en 2024 (Confecámaras, 
2025b). En otras palabras, los clústeres parecen funcionar 
como entornos de resiliencia empresarial, al facilitar redes, 
información, cooperación y acceso a oportunidades que au-
mentan la capacidad de las firmas para adaptarse a choques y 
permanecer en el mercado.

También hay evidencia de que los clústeres favorecen la 
movilidad empresarial. El estudio de movilidad de Confecáma-
ras (2025a) encuentra que apenas el 6,8 % de las empresas con 
trayectoria continua logró ascender de categoría entre 2019 y 
2024, lo que confirma la dificultad estructural que tienen las 
firmas colombianas para crecer. Frente a ese panorama, las 
organizaciones vinculadas a iniciativas clúster presentan una 

probabilidad de movilidad 1,7 pp superior al promedio nacional, 
con mejores resultados en manufactura y servicios, donde la 
movilidad se acerca al 9 % (Confecámaras, 2025a). Esto sugie-
re que la cooperación estructurada, la conexión con mercados 
y la participación en agendas de sofisticación pueden acelerar 
el tránsito de las empresas hacia tamaños y capacidades su-
periores.

Los resultados de programas específicos refuerzan esta 
lectura. La evaluación de Clúster Más Pro encontró que los in-
gresos por actividad ordinaria de las empresas beneficiarias 
aumentaron 36 %, frente a 23 % en el grupo de control, y que la 
productividad laboral creció 46 %, 18 pp por encima del grupo 
de comparación (Puyana et al., 2023). Además, los empresarios 
valoraron especialmente el aprendizaje, la transferencia de co-
nocimiento, el relacionamiento con otras empresas y el avance 
en la hoja de ruta estratégica del clúster (Puyana et al., 2023). 
Esto es clave porque muestra que el valor de los clústeres no 
está solo en reunir actores, sino en convertir esa coordinación 
en capacidades empresariales medibles.

El aprendizaje central es que los clústeres no generan im-
pacto por el solo hecho de articular actores: funcionan cuando 
esa articulación se traduce en ejecución. Aunque el 71 % de los 
clústeres se ubica en nivel intermedio o de consolidación, solo 
el 12 % alcanza un nivel avanzado de expansión, y persisten re-
tos en financiación, innovación y resultados empresariales y 
territoriales (Confecámaras, 2025b). Por consiguiente, la prio-
ridad no es crear más iniciativas, sino elevar la calidad de las 
existentes y escalar aquellas que demuestren resultados en 
productividad, internacionalización, supervivencia y movili-
dad empresarial.
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3 La gran deuda: una economía atrapada en la 
baja productividad de sus mipymes

Colombia tiene un problema que ningún programa ha logrado 
mover: el grueso de su tejido productivo opera en unidades 
pequeñas, informales y poco productivas para empujar una 
transformación agregada. Pese a los avances en política em-
presarial de la última década, el país sigue atrapado en una 
estructura dual: una élite reducida de firmas competitivas, 
modernas y formales, y un universo masivo de microempre-
sas y unidades informales que no logra crecer, invertir, sofis-
ticarse ni converger. Esa es la verdadera deuda estructural del 
desarrollo empresarial colombiano.

El resultado se observa en la productividad agregada. Entre 
1990 y 2025, Colombia perdió eficiencia productiva en términos 
absolutos: su índice de productividad total de los factores (PTF) 
base 100 (Gráfica 1) cayó de 100 a 87,3, un descenso mayor que 
el del promedio de América Latina y muy por debajo de la OCDE 
(The Conference Board, 2026). En el ranking de los 38 países de 
la OCDE, Colombia ocupa el puesto 29, con un crecimiento anual 

promedio de la PTF de –0,36 %. La brecha con la OCDE se abrió 
desde los años 90, alcanzó 19 puntos en 2000 y nunca se cerró; 
de hecho, durante los últimos 25 años se ha mantenido alrededor 
de –16 a –18 puntos, lo que da cuenta de una diferencia instalada.

La productividad laboral confirma el mismo estancamien-
to. En 2024, Colombia registró una productividad laboral por 
hora trabajada de USD 18,7 (Gráfica 2), siendo esta la más baja 
entre los países de la OCDE. En contraste, Irlanda alcanzó USD 
135,7 por hora trabajada, el valor más alto de la organización y 
7,3 veces el registrado por Colombia (OCDE, 2026). El pico de 
2020 no representó una mejora real de eficiencia, sino un efec-
to estadístico de la pandemia: la caída de horas trabajadas en 
sectores informales y de baja calificación elevó de manera arti-
ficial el indicador. Desde entonces, la productividad colombia-
na se ha mantenido prácticamente estancada, sin consolidar 
un rebote pospandemia ni acercarse a los niveles de las econo-
mías desarrolladas.

Gráfica 1. Divergencia de productividad (PTF base 100, 1990 = 100)

Fuente: The Conference Board (2026). Elaboración: CPC.
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Gráfica 2. Productividad laboral por hora trabajada, 1995-2024 (USD por hora).

Fuente: OCDE (2026). Elaboración: CPC.

sarial3 sigue siendo un determinante relevante de la produc-
tividad: en promedio, las firmas grandes producen cerca del 
doble por trabajador que las empresas de 10 a 19 empleados 
(que corresponde al tramo inferior dentro de las firmas pe-
queñas); también, las organizaciones de mayor tamaño son 
alrededor de 75 % más productivas que las medianas y cerca 
de un tercio más productivas que las de 100 a 249 empleados 
(el segmento más grande de las empresas medianas). Aunque 
la relación entre tamaño y productividad varía por sector, es-
pecialmente entre manufactura y servicios empresariales, el 
mensaje central es claro: las firmas que escalan suelen te-
ner mayores capacidades de inversión, gestión, innovación 
y acumulación productiva (OCDE, 2025a). 

3.	  La clasificación estadística de la OCDE define como microempresas aquellas con 1 a 9 personas empleadas, pequeñas empresas las de 10 a 49, medianas las de 50 a 

249 y grandes las de 250 o más. En algunos análisis, la OCDE desagrega estas categorías —por ejemplo, 10-19 o 100-249 empleados— para mostrar con mayor precisión 

las brechas de productividad dentro de cada grupo empresarial.

La lectura incómoda es que Colombia no está cerrando su 
brecha de productividad porque su estructura empresarial 
no produce suficientes empresas capaces de cerrarla. El país 
crece principalmente por acumulación de trabajo y capital; no 
por ganancias sostenidas de eficiencia. Los motores de la PTF 
—calidad educativa, innovación empresarial, instituciones, 
apertura comercial, capacidades gerenciales y adopción tec-
nológica— no han logrado cambiar la base productiva del país.

La productividad no despega porque demasiadas em-
presas siguen operando en escalas donde es difícil invertir, 
innovar, contratar talento, acceder a crédito formal y com-
petir en mercados exigentes. Abordar esta problemática es 
importante porque, como muestra la OCDE, el tamaño empre-
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El rezago colombiano no solo se observa frente a otros países; 
también está dentro de su propio tejido empresarial, concen-
trado en unidades pequeñas con baja escala, menor capacidad 
tecnológica y menor productividad. Según la OCDE, en 2015 la 
productividad laboral de una microempresa equivalía apenas al 
16 % de la productividad de una gran empresa; en las pequeñas 
empresas esta proporción era de 43 %, y en las medianas, de 51 
% (OCDE et al., 2019). Aún más, de acuerdo con el MinCIT, con 
datos del Registro Único Empresarial y Social (RUES), de 1,8 mi-
llones de empresas formales activas en 2025, el 91,8 % eran mi-
croempresas; el 6,2 %, pequeñas; el 1,5 %, medianas; y apenas 
el 0,4 % grandes (Confecámaras, 2026b). 

Al incluir las unidades informales, el diagnóstico es más fuer-
te: según el Directorio Estadístico de Empresas del Departa-
mento Administrativo Nacional de Estadística (DANE), en 2021 el 
universo empresarial total (formales e informales) alcanzaba 5,7 
millones de empresas, de las cuales el 98 % eran microempre-
sas (MinCIT, 2025). Además, la Encuesta de Micronegocios (Emi-
cron), la cual recopila información estadística sobre los micro-
negocios, formales e informales, muestra que una proporción 
significativa de estas compañías corresponde a unidades ope-
radas por trabajadores por cuenta propia (90,5 % en 2024), sin 
generación de empleo para otras personas y sin una trayectoria 
clara de acumulación de capital y capacidades (DANE, 2025a).

A lo anterior se suma el índice multidimensional de infor-
malidad empresarial (IMIE), el cual mide la informalidad de los 
micronegocios, y los clasifica como informales cuando acumu-
lan al menos 50 % de incumplimientos ponderados en registro, 
seguridad social, operación y tributación. Para 2024, este in-
dicador fue de 90,2 % (DANE, 2025c). La informalidad de Co-
lombia, por lo tanto, es estructural y organiza buena parte del 
aparato productivo nacional.

La composición del empleo4, calculada con base en la Gran 
Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), muestra el problema 
con claridad. En Colombia, las mipymes concentran el 78,6 % 

del empleo nacional, es decir, 8 de cada 10 trabajadores se em-
plean en este tipo de negocios. La informalidad también está 
concentrada en ese nivel: el 99,3 % del empleo informal está 
en mipymes. El dato más crítico es que quienes trabajan solos 
y las microempresas explican casi 9 de cada 10 empleos infor-
males del país (DANE, 2025b). Por lo tanto, el problema no es 
solo la abundancia de mipymes, sino que buena parte del em-
pleo está atrapado en unidades pequeñas, informales y de baja 
productividad.

La creación de empresas tampoco representa en sí misma 
una solución. Entre 2016 y 2025, Confecámaras (2026b) repor-
ta que el 69,7 % del stock empresarial corresponde a personas 
naturales, y apenas el 30,3 % a sociedades. Esta diferencia 
llama la atención porque estas últimas tienen una tasa de su-
pervivencia a cinco años de 44 %, frente a 30 % en personas 
naturales; y una tasa de movilidad empresarial de 18 %, frente a 
solo 0,7 % en personas naturales (Confecámaras, 2025a). Si lo 
que nace no sobrevive, no crece y no mejora productividad, la 
creación de empresas se vuelve rotación en la base; no trans-
formación productiva.

En una economía dinámica, las empresas pequeñas cum-
plen un papel central porque algunas aprenden, invierten, 
adoptan tecnología, formalizan empleo, ganan mercado y se 
convierten en medianas o grandes. En Colombia, sin embargo, 
demasiadas organizaciones nacen pequeñas, permanecen así 
y envejecen de igual manera. El estudio de movilidad empresa-
rial de Confecámaras (2025a) –el cual analiza 64.017 empresas 
creadas en 2019 que renovaron consecutivamente su matrícu-
la mercantil hasta 2024 y para las cuales fue posible calcular 
su tamaño promedio según activos y empleos en los periodos 
2019-2021 y 2022-2024– muestra que, de las 58.764 unidades 
que eran micronegocios en 2019-2021, 3.576 lograron crecer en 
2022-2024: 3.446 pasaron a pequeñas; 115, a medianas; y 15, a 
grandes (Gráfica 3). El problema, entonces, es que muy pocas 
firmas de este nivel logran escalar de manera sostenida.

4.	  Para el análisis basado en la GEIH del DANE, el tamaño de empresa se clasifica según el número de trabajadores así: microempresas, hasta 10 trabajadores; peque-

ñas empresas, entre 11 y 50; medianas empresas, entre 51 y 200; y grandes empresas, más de 200 trabajadores.
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Gráfica 3. Flujo de empresas entre tamaños de acuerdo con el promedio de activos y empleo

Nota: Cada celda muestra cuántas empresas pasaron del tamaño indicado en la fila (promedio 2019-2021) al tamaño señalado en la columna 
(promedio 2022-2024), mientras el color representa su proporción frente al total de empresas de la categoría inicial.
Fuente: Confecámaras (2025a). Elaboración: CPC.

En otras palabras, la falla central es de escalabilidad: las fir-
mas colombianas crecen menos a lo largo de su ciclo de vida 
que las de economías más dinámicas y, aun cuando aumentan 
ingresos o empleo, no necesariamente logran mejoras equi-
valentes en eficiencia técnica (Eslava y Haltiwanger, 2020; 
Eslava et al., 2022). Así, demasiadas empresas colombianas 
sobreviven sin aprender lo suficiente.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) llega a una conclu-
sión similar: la productividad colombiana cayó en los años 90, se 
mantuvo estancada hasta 2019 y enfrenta problemas significati-
vos de mala asignación de recursos, especialmente en servicios, 
agricultura y construcción (Chau y Arena, 2024). Hay trabajo, 
capital y crédito atrapados en unidades de baja productividad, 
mientras las firmas con mayor potencial no crecen lo suficiente.

En últimas, la brecha de productividad y el vacío de empresas 
medianas y dinámicas son dos caras del mismo problema. La 
concentración del tejido empresarial en microempresas e in-
formalidad explica por qué la productividad agregada no des-
pega; y la baja productividad es la razón por la que esas unida-
des no logran transitar hacia tamaños mayores. Es un círculo 
vicioso: las empresas son pequeñas porque son poco pro-
ductivas, y siguen siendo poco productivas porque su escala, 
informalidad y baja capacidad de gestión les impiden invertir, 
innovar, financiarse, contratar talento y acceder a mercados 
más exigentes. Esa es la deuda que Colombia no ha logrado re-
solver: construir una base empresarial capaz de crecer, apren-
der y producir más.
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4 Hoja de ruta estratégica 2026-2030

Escalar con evidencia: extensionismo, evaluación y 
efectividad de los instrumentos

Colombia no necesita llenar el Estado de nuevos programas 
empresariales ni cambiar la política productiva cada cuatro 
años. La prioridad del Gobierno 2026-2030 debe ser más sim-
ple y exigente: evaluar lo que ya existe, entender qué funcio-
na y qué no, ajustar los instrumentos con base en evidencia y 
escalar solo aquellos que demuestren resultados. La política 
de desarrollo empresarial debe operar con aprendizaje, medi-
ción y mejor asignación de recursos públicos.

Colombia ya tiene programas, agencias, convocatorias y 
herramientas de asistencia empresarial. No obstante, mu-
chas veces no se sabe con suficiente claridad cuáles generan 
mejoras reales en productividad, para qué tipo de empresas, 
en qué territorios y en qué condiciones. Como advierte la Co-
misión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal), las 
políticas de desarrollo productivo en la región han tendido a 
ser marginales frente al reto de productividad, desarticuladas, 
discontinuas, poco evaluadas y con bajo impacto. Por ende, la 
nueva generación de políticas productivas debe funcionar bajo 
una lógica experimentalista: implementar, evaluar, ajustar y 
volver a implementar (Cepal, 2024).

El país tiene una brecha persistente de productividad y un 
tejido empresarial dominado por mipymes con capacidades ge-
renciales, tecnológicas y comerciales muy desiguales. Muchas 
empresas no necesitan únicamente crédito, convocatorias o 
trámites de formalización; requieren acompañamiento técnico 

para mejorar cómo producen, venden, administran inventarios, 
manejan costos, registran información, adoptan tecnología y ac-
ceden a mercados. La evidencia muestra que las buenas prác-
ticas empresariales importan incluso en firmas pequeñas y se 
asocian con mejores resultados en ventas, productividad, utili-
dades, supervivencia y crecimiento (McKenzie y Woodruff, 2015).

La propuesta concreta es crear una agenda nacional de 
extensionismo y evaluación empresarial 2026-2030. Esto 
implica ordenar la oferta existente, identificar duplicidades, 
medir resultados, cerrar o rediseñar instrumentos que no 
funcionen y concentrar recursos en aquellos con mayor im-
pacto. Cada programa relevante debería tener teoría de cam-
bio, línea base, indicadores de resultado, seguimiento longitu-
dinal y mecanismos de comparación que permitan saber qué 
sirve, para quién y en qué condiciones. La evaluación debe ser, 
más que un requisito, una herramienta para decidir sobre ajus-
tar, insistir, escalar o desmontar.

Colombia ya tiene evidencia sobre la cual construir. Expe-
riencias de consultoría y extensionismo en el país muestran 
que es posible mejorar prácticas gerenciales y el desempe-
ño empresarial, y que los modelos grupales pueden ser una 
vía más costo-efectiva para escalar la asistencia técnica sin 
volverla fiscalmente inviable (Iacovone et al., 2021). La tarea, 
entonces, es aprender de lo que ya existe, fortalecer lo que 
funciona y dejar de financiar lo que no mueve resultados.

Simplificación normativa: Colombia Progresa 2630

Colombia necesita una agenda normativa que facilite el creci-
miento empresarial en lugar de frenarlo, pues el marco regu-
latorio se ha vuelto costoso, fragmentado y difícil de cumplir, 
especialmente para las mipymes. La acumulación de normas 
aumenta los costos de cumplimiento, crea obstáculos a la 
competencia, dificulta la innovación y puede generar una mala 
asignación de recursos productivos.

En efecto, en Colombia se han expedido 18.655 decretos 
desde 1991, de los cuales 13.357 seguían vigentes en 2019. 

Además, el 43 % de esas normas efectivas tenía más de 20 
años. El DNP también encontró una relación negativa entre el 
producto interno bruto (PIB) y la acumulación de regulaciones 
en uso, lo que refuerza la necesidad de depurar y mejorar la 
calidad del stock regulatorio en lugar de producir nuevas nor-
mas (Mejía, 2020).

Para una empresa grande, un nuevo trámite puede absor-
berse con equipos jurídicos, contables o administrativos. Para 
una mipyme, en cambio, ese mismo proceso compite directa-
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mente con producir, vender, contratar, innovar o buscar nuevos 
mercados. Corficolombiana estima que una firma en Colombia 
debe destinar en promedio 2.620 horas al año a diligencias ad-
ministrativas, equivalentes a más de un trabajador de tiempo 
completo. Dada la prevalencia de microempresas, esto puede 
implicar que cerca del 15 % del personal se dedique exclusiva-
mente a actividades de este tipo (Corficolombiana, 2025). La 
regulación mal diseñada opera, en la práctica, como un costo 
fijo que castiga más a las empresas pequeñas y reduce sus 
posibilidades de escalar.

La OCDE muestra que Colombia tiene un marco de regulación de 
mercados de producto menos favorable a la competencia que el 
promedio de sus países miembros (Gráfica 4), con cargas admi-
nistrativas y de licencias más altas. Sus recomendaciones son 
concretas: mejorar la comunicación de las normas, evaluar el 
impacto de las regulaciones nuevas y existentes sobre la compe-
tencia, mantener inventarios de licencias y permisos, revisarlos 
periódicamente, eliminar los innecesarios, aplicar silencio admi-
nistrativo positivo cuando corresponda y ajustar la complejidad 
del trámite al riesgo real de la actividad (OCDE, 2024b, 2025b).

Gráfica 4. Indicador general de regulación del mercado de productos en toda la economía (valores más cercanos a 0 indican 
menos restricción)

Fuente: OCDE (2024b). Elaboración: CPC.
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Adicionalmente, un nuevo reporte de la OCDE (2026) muestra 
que la simplificación regulatoria tiene impactos en la produc-
tividad de toda la economía y no únicamente en los sectores 
intervenidos. El estudio encuentra que la desregulación en es-
tos segmentos genera efectos positivos sobre la productividad 
laboral de las industrias aguas abajo, principalmente a través 
de mayor valor agregado, con efectos limitados sobre empleo 
e inversión. En los países analizados, las reformas pasadas en 
comercio minorista y servicios profesionales habrían elevado la 
productividad agregada entre 1 % y 1,5 %, lo que refuerza la idea 
de que la simplificación normativa es, en definitiva, una política 
de productividad y competencia (Andrews y Égert, 2026).

La propuesta de Colombia Progresa 2630 va en esa dirección: 
no se trata de eliminar regulación sin criterio, sino de pasar a 
un Estado que regule mejor, con reglas proporcionales, prede-
cibles, interoperables y basadas en riesgo. Para desarrollo em-
presarial, la recomendación central debe ser unificar los benefi-
cios dispersos en normas de formalización y emprendimiento, de 
manera que las empresas no tengan que navegar un laberinto de 
leyes, decretos, requisitos y programas fragmentados.

Lo anterior debe complementarse a su vez con una agenda 
transversal de eficiencia normativa: depuración permanente 
de normas obsoletas o sin reglamentación, consolidación de 
ventanillas únicas interoperables, implementación obligatoria 
del análisis de impacto normativo, evaluación ex post de regu-
laciones vigentes y adopción de un enfoque regulatorio pro-
competencia y proinnovación (Colombia Progresa 2630, 2025).

Para que esta agenda ocurra, debe tener una gerencia dentro 
del Estado. Por lo tanto, es clave retomar el SNCI desde el de-
partamento administrativo de la Presidencia de la República, 
cuya capacidad transversal de coordinación en el Estado es 
indudable. La propuesta busca que se establezca una instan-
cia de gerencia y coordinación cuyas funciones sean suficien-
temente flexibles para adaptarse a las prioridades del Gobier-
no. En los siguientes cuatro años, consideramos que estas dos 
prioridades deben ser la simplificación normativa y la injeren-
cia de los proyectos de interés nacional estratégico (PINES). 

El impacto esperado es concreto: menos horas perdidas 
en trámites, menores costos de cumplimiento, más seguridad 
jurídica, más entrada y permanencia de empresas formales, 
mayor competencia, más inversión, mayor adopción tecnoló-
gica y mejor asignación de recursos hacia empresas más pro-
ductivas. Como ya se indicó, la evidencia de la OCDE muestra 
que estos efectos no se limitan al sector directamente regu-
lado, sino que se transmiten al resto de la economía cuando 
los bienes y servicios regulados son insumos para otras acti-
vidades productivas.

En el corto plazo, simplificar libera tiempo y capacidad 
gerencial en las mipymes. En el mediano plazo, reduce los 
incentivos a operar por fuera de la formalidad y facilita el 
crecimiento de empresas con potencial. En el largo plazo, 
mejora la productividad agregada porque permite que los 
recursos de la economía se muevan hacia unidades produc-
tivas más eficientes.

Bajar la cerca: crecer primero para formalizar mejor

Colombia no puede seguir tratando la formalización empresa-
rial como un simple problema de registro. El IMIE de 90,2 % para 
2024 y el hecho de que cerca del 55 % del empleo sea informal 
evidencian que la informalidad es un fenómeno estructural del 
tejido productivo. Buena parte de las mipymes del país deciden 
mantenerse fuera de los esquemas de la formalidad como re-
sultado de sus condiciones de baja productividad, poca escala, 
acceso limitado a crédito, escasas capacidades empresariales 
y altos costos relativos de cumplir con la regulación.

La evidencia para Colombia muestra que las firmas infor-
males son más pequeñas, menos productivas y con menor ac-
ceso a capital y tecnología que las formales (Otero Cortés et al., 
2025). Además, es clave reconocer la informalidad empresarial 
como un fenómeno heterogéneo: hay unidades de subsisten-

cia, negocios con algún potencial de crecimiento y firmas que 
podrían formalizarse si la relación costo-beneficio cambiara.

Fernández (2020) muestra que la decisión de formalizarse 
responde a un cálculo económico: las empresas formales en-
frentan mayores costos de entrada, pero sus ganancias cre-
cen más con la productividad; en cambio, muchas firmas in-
formales son poco productivas, pero logran sobrevivir porque 
sus costos son menores. En consecuencia, para las unidades 
de baja productividad, exigir formalidad plena desde el inicio 
puede equivaler a imponerles una carga que no están en capa-
cidad de asumir. La formalización, entonces, debe entenderse 
como una transición gradual, más que como un salto inmediato.

La evidencia también muestra que bajar solo el costo de 
registro no basta. En Colombia una reforma que redujo estos 
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gastos y los impuestos para nuevas empresas, si bien aumen-
tó en cerca de 30 % el número de pequeñas firmas formales 
registradas, no mejoró su probabilidad de supervivencia en la 
formalidad (García et al., 2024). Por lo tanto, más allá de entrar 
al registro, se debe procurar que las firmas que lo hagan tengan 
condiciones reales para sostenerse, crecer y cumplir.

La propuesta concreta no parte de cero: Colombia ya cuen-
ta con la Ley 2254 de 2022, que creó el programa Escalera 
de la Formalidad para establecer un camino gradual de for-
malización de nuevas mipymes, con exigencias progresivas 
hasta llegar a la formalidad completa. La ley prevé escalones, 
beneficios diferenciados, registro gratuito para unidades pro-
ductivas en formalización, acceso a microcrédito, ventanilla 
única, herramientas digitales, oferta institucional de iNNpul-
sa y programas de aumento de productividad y capacitación 
empresarial (Ley 2254 de 2022). Sin embargo, la prioridad es 
reglamentarla e implementarla efectivamente: definir los re-
quisitos, tiempos de permanencia, beneficios, mecanismos 
de transición entre escalones y criterios de graduación se-
gún tamaño, productividad y capacidad de pago.

Esta recomendación está alineada con la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT), que entiende la formalización 
empresarial como un proceso multidimensional y gradual, y no 
como un trámite único. La OIT (2017) plantea que esta diligen-
cia debe combinar simplificación de registro y cumplimiento, 
incentivos, acceso a financiamiento, mercados, servicios de 
desarrollo empresarial, capacitación y mejoras de productivi-
dad. FORLAC 2.0 refuerza esta lógica: no puede haber reduc-
ción sostenida de la informalidad sin aumento sostenido de la 
productividad, y las estrategias deben ser integrales, adap-
tativas y segmentadas según la realidad productiva, laboral e 
institucional de cada país (OIT, 2024).

En últimas, el impacto esperado radica en mejorar la cali-
dad del tejido empresarial. Una política de formalización pro-
ductiva permitiría reducir la informalidad sin destruir unidades 
de subsistencia, aumentar la productividad de las mipymes, 
ampliar su acceso a financiamiento y mercados, mejorar la 
protección laboral, ampliar gradualmente la base tributaria y 
reducir la mala asignación de recursos que limita el crecimien-
to agregado.
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