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capítulo 5
política pública de emprendimiento en colombia 

2006-2016: un análisis cognitivo

desde los instrumentos de planificación1

Luisa Fernanda Martínez Vega

1. Introducción

Los años noventa representaron para el mundo una época 
de grandes cambios, tanto a nivel geopolítico como a nivel 
económico y social. Los modelos de desarrollo que ubica-
ban a la gran empresa y al sector industrial como las bases 
de la actividad económica de los países, parecían quedar 
obsoletos ante el surgimiento y sobresaliente desempeño 
de unas pequeñas firmas que trajeron consigo nuevos pro-
ductos y procesos, cambiando drásticamente los modos 
de producción de las economías y los estilos de vida de las 
sociedades. Dichas firmas fueron el resultado de la acción 
de los emprendedores: individuos con capacidades excep-
cionales, que salvaron a unas economías afectadas por el 
desempleo, la desaceleración industrial y la baja producti-
vidad; problemas que habían sido heredados de la década 

1	 El presente documento surge de la investigación que la autora realizó para 
obtener el título de magíster en gobierno y políticas públicas de la Universidad 
Externado de Colombia.
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anterior (Hébert & Link, 1989; Greene, Mole & Storey, 2004; 
Acs & Szerb, 2007; Huggins, Morgan & Williams, 2015).

Con el tiempo, los emprendedores captarían la atención 
de los gobiernos del mundo, que comenzaron a percibirlos 
como los actores que conseguirían dar respuesta a diversos 
retos en materia pública a través de su actividad empren-
dedora. Retos tales como: la reducción del desempleo y 
la pobreza, el logro de la cohesión social, la renovación 
económica, el desarrollo regional, el aumento de la pro-
ductividad y la competitividad, entre otros. Lo anterior, 
generó la necesidad en los gobiernos de crear medidas que 
buscaran no solo alentar a más personas a convertirse en 
emprendedores, sino a establecer unas condiciones propi-
cias para la creación y consolidación de nuevas empresas 
en el mercado. De este modo, surge la política pública de 
emprendimiento en el mundo (Stevenson & Lundström, 
2007; Heinonen & Hytti, 2016).

No obstante, pese al enorme interés que se ha generado 
entre los gobiernos por apoyar y fomentar la actividad 
emprendedora en sus sociedades a través de la acción 
pública durante los últimos 20 años, la política pública de 
emprendimiento es considerada un fenómeno de reciente 
aparición. Eso en palabras de Stevenson y Lundström 
(2007, p. 94) ha generado “a lack of clarity concerning what 
actually constitutes entrepreneurship policy and much con-
fusion about the scope and differentiating characteristics of 
entrepreneurship policy compared to the more developed 
area of small and medium-sized enterprise (sme) policy”2. 
Es por esta razón que el examen académico de la política 
pública de emprendimiento se ha ido consolidando como un 
importante campo de investigación en todas las disciplinas 

2	 “Una falta de claridad acerca de lo que realmente constituye una política 
pública de emprendimiento, y una confusión mayor sobre el alcance y 
características que le diferencian de la más desarrollada política pública de 
pequeñas y medianas empresas (pyme)”. Traducción libre de la autora.
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sociales3 que se interesan por conocer más acerca de este 
fenómeno y sus determinantes, en un intento por brindar 
a los gobiernos mayores herramientas de base para la toma 
de decisiones en materia de emprendimiento (Campbell & 
Mitchell, 2012). 

En este esfuerzo académico por precisar lo que “debería 
ser” la política pública de emprendimiento (Stevenson & 
Lundström, 2007, p. 111), se encuentran trabajos que la defi-
nen mediante marcos que integran, tanto los determinantes 
de la actividad emprendedora como las medidas que los 
gobiernos pueden tomar para elevar dicha actividad entre 
la población (Audretsch, Grilo & Thurik, 2007; Verheul  
et al., 2001; Reynolds et al., 1999; Wennekers & Thurik, 1999, 
citados por Stevenson & Lundström, 2007). Ejemplo de este 
tipo de investigaciones es el ‘Marco Ecléctico’ construido 
por Verheul et al. (2001, citado en Stevenson y Lundström, 
2007) que considera las variables que determinan la de-
manda4 y la oferta5 de emprendimiento en una economía, 
destacando cinco tipos de intervenciones que los gobiernos 

3	 Que además de la ciencia política, se incluyen la economía, la administración 
de empresas, la psicología, la sociología y el derecho, entre otras (Audretsch, 
Grilo & Thurik, 2007; Minniti, 2008; Campbell & Mitchell, 2012).

4	 La demanda de emprendimiento “creates opportunities through market 
demand for products and services and is influenced by such factors as 
technological development, the differentiation of consumer demand, the 
industrial structure of the economy and the stage of economic development” 
(crea oportunidades a través de la demanda del mercado por bienes y ser-
vicios y es influenciada por factores tales como el desarrollo tecnológico, la 
diferenciación de la demanda del consumidor, la estructura industrial de la 
economía y el grado de desarrollo económico) (Stevenson & Lundström, 2007, 
p. 101). Traducción libre de la autora.

5	 “The supply side is influenced by such factors as the demographic composi-
tion and density of the population, the resources and abilities of individuals 
and their attitudes towards entrepreneurship” (La oferta es influenciada por 
factores tales como la composición demográfica y la densidad de la pobla-
ción, los recursos y las habilidades de los individuos y sus actitudes frente 
al emprendimiento) (Stevenson & Lundström, 2007, p. 101). Traducción libre 
de la autora.
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pueden realizar para influir sobre el nivel de actividad 
emprendedora en la sociedad:

1. Medidas encaminadas a afectar el tipo, número y ac-
cesibilidad a las oportunidades de emprendimiento;

2. Medidas dirigidas a aumentar o disminuir la oferta 
de potenciales emprendedores (como las políticas de mi-
gración);

3. Medidas que buscan mejorar la disponibilidad de re-
cursos y el conocimiento de los potenciales emprendedores 
(ejemplos: la asesoría profesional, apoyo financiero directo, 
capital de riesgo y educación para el emprendimiento);

4. Medidas que tienen por objetivo dar forma a los valores 
emprendedores de la sociedad (a través de los medios de 
comunicación y el sistema educativo);

5. Medidas que pretenden modificar la estructura de 
pagos6 de la economía frente a la actividad emprendedora, 
afectando de ese modo el proceso de toma de decisión de 
los individuos (intervenciones tales como cambios en la 
regulación tributaria, mejoras en el sistema de seguridad 
social, legislación del mercado laboral y leyes de bancarrota, 
entre otras) (p. 101).

También pueden encontrarse investigaciones que se 
enfocan en analizar la influencia que las políticas públicas 
formuladas en otras áreas (regulación tributaria, dispo-
nibilidad de capital de riesgo, políticas migratorias y de 
seguridad social, entre otras) pueden tener sobre los niveles 
de actividad emprendedora en una sociedad, especialmente 
en los países con economías desarrolladas (Saiz, 2001; Acs & 
Szerb, 2007; Hughes, 2008). No obstante, una característica 
de estos estudios es que no reconocen la existencia de una 

6	 Es decir, los riesgos asociados a la actividad emprendedora, y las recompensas 
que la economía y la sociedad le brindan al individuo que decide comenzar 
dicha actividad. Para un análisis más profundo sobre la manera como la 
estructura de pagos de una economía puede llegar a afectar los niveles de 
actividad emprendedora en una sociedad, ver Baumol (1990). 
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política pública de emprendimiento como tal, sino que en su 
lugar hablan de una “policy in an entrepreneurial economy”7 
(Acs & Szerb, 2007, p. 112). Por tanto, el objetivo de estos 
estudios es definir una ruta de acción para los gobiernos que 
les permita hacer la transición de una economía dirigida a 
una economía emprendedora8. En palabras de Roth Deubel 
(2015), este tipo de investigaciones pueden ser considerados 
como análisis “para” la política pública9.

No obstante, es igualmente posible encontrar estudios que
serían catalogados por Roth Deubel (2015) como análisis 
“de” la política pública10 de emprendimiento, pese a que 
estos representan solo una pequeña parte del vasto cuerpo 
de trabajos académicos que se han realizado sobre la materia 
(Minniti, 2008; Campbell & Mitchell, 2012). 

El común denominador de las investigaciones que se 
han adelantado en este último grupo es el uso de una fase 

7	 “Política pública en una economía emprendedora”.
8	 Tres características claves diferencian a las economías dirigidas de las em-

prendedoras: la composición de sus industrias (grandes empresas contra 
micro y pequeñas empresas), el tamaño de su Estado (gran gobierno contra la 
privatización) y el tipo de innovación que sus empresas impulsan (innovación 
a procesos dentro de la empresa contra innovaciones radicales que cambian 
las formas de producción de las economías para siempre) (Acs & Szerb, 2007, 
p. 110). Debido a esto, los gobiernos de cada una de estas economías tienen 
objetivos muy diferentes con su política pública: mientras los gobiernos de 
la economía dirigida se preguntan “How can the government withhold firms 
from abusing their market power?” (“¿cómo puede el gobierno evitar que las 
empresas abusen de su poder de mercado?”), los gobiernos de la economía 
emprendedora se preguntan “How can governments create an environment 
fostering the success and viability of firms?” (“¿cómo pueden los gobiernos 
crear un ambiente que propicie el éxito y la viabilidad de las firmas?”) (Thurik, 
2009, p. 11). Traducción libre de la autora.

9	 Es decir, estudios que realizan una evaluación cuantitativa de los problemas 
públicos y de las soluciones que se le han dado a los mismos a través de la for-
mulación e implementación de políticas públicas. Su objetivo es la generación de 
benchmarking o buenas prácticas que lleven al mejoramiento en la formulación 
de las políticas públicas al interior de los gobiernos (Roth Deubel, 2015).

10	 Para Roth Deubel (2015), este tipo de análisis tiene como objetivo el aporte 
al conocimiento científico, pues busca explicar la acción pública a partir de 
un marco teórico, el cual es puesto a prueba mediante la investigación.
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específica del ciclo de las políticas públicas como punto 
de partida. Es así como se encuentran autores interesados 
en el proceso detrás de la inclusión del emprendimiento 
en la agenda pública (Tarapuez, Osorio & Botero, 2013), 
pasando por aquellos que desean conocer los pormenores 
de la formulación de su política pública (Arshed, Carter & 
Mason, 2014; Grimm, 2011; Bager, Klyver & Nielsen, 2015; 
Heinonen & Hytti, 2016), siguiendo con los investigadores 
que analizan la fase de implementación de dicha política 
pública (Hart, 2008; Yu, Stough y Nijkamp, 2009; Perdomo, 
Rosas y Murillo, 2014; Huggins, Morgan y Williams, 2015; 
Nielsen, 2016), y finalizando con los autores que realizan 
una evaluación de la política pública de emprendimiento, 
sobre todo para economías en desarrollo (Schott y Wicks-
trom, 2008; Sheriff y Muffatto, 2014).

El presente capítulo se suma a esta pequeña, pero cre-
ciente lista de investigaciones que se han dedicado a com-
prender la manera como los gobiernos pueden aprovechar, 
a través de las políticas públicas, el poder transformador 
que tiene el emprendimiento para cambiar las economías 
y las sociedades. Especialmente para Colombia, pues el 
emprendimiento ha sido considerado como un instrumento 
clave en la construcción de la paz en el territorio durante 
la etapa de posconflicto11 tanto por expertos como por el 
gobierno nacional. En consecuencia, esta investigación pre-
tende contribuir a la caracterización de la política pública de 
emprendimiento en Colombia, estableciendo con claridad 
qué es, qué medidas la componen y cómo ha sido su desa-
rrollo a través del tiempo; lo que puede conducir, a su vez, 
a la elaboración de propuestas concretas que lleven a tomar 
ventaja de todo el potencial que la actividad emprendedora 
puede brindarle al país. 

11	 Ver Colombia.inn (2014); Dinero (2015); Caracol Radio (2016) y Dinero (2017). 
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La pregunta que guía la investigación expuesta en este 
capítulo es: “¿cómo cambió el referencial de la política pública 
de emprendimiento en Colombia durante el período 2006-
2016?” Se busca demostrar que, a medida que el gobierno 
nacional fue adquiriendo un mayor conocimiento acerca de 
la actividad emprendedora y sus determinantes, las medidas 
que conforman la política pública de emprendimiento en 
el país pasaron de facilitar la creación y operación de las 
nuevas empresas, a fomentar y consolidar una verdadera 
cultura del emprendimiento en la sociedad colombiana, 
adoptando de este modo un enfoque mucho más holístico 
de la actividad emprendedora. Dicho de otra manera, este 
capítulo busca analizar la forma como el gobierno nacional 
ha comprendido el fenómeno del emprendimiento, y cómo 
esto ha tenido efectos sobre la acción pública en esta área 
durante el período 2006-2016. 

La investigación toma como punto de partida el año 
2006 debido a la expedición de la Ley 1014 (de fomento 
de la cultura del emprendimiento), que marcó un hito en 
materia de política pública por cuanto se trató de la primera 
normatividad dirigida específicamente al estímulo de la 
actividad emprendedora en la sociedad colombiana. Por 
tanto, el presente documento pretende realizar un análisis 
de las transformaciones que presentó la política pública de 
emprendimiento colombiana a lo largo de la década siguiente 
a la entrada en vigor de la mencionada ley.

Para ello, se empleó el enfoque del referencial propuesto 
por Muller (2010), que pertenece al enfoque cognitivo del 
análisis de las políticas públicas; enfoque que ha sido poco 
utilizado en las investigaciones sobre la política pública de 
emprendimiento12. Lo anterior fue complementado con las 

12	 En la revisión de literatura se encontró que solo Hart (2008) analiza la política 
pública de emprendimiento desde el enfoque cognitivista (usando el Advocacy 
Coalition Framework de Sabatier).
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tipologías13 de Stevenson y Lundström (2005), las cuales 
permitieron dar cuenta de los diferentes problemas económi-
cos y sociales que el gobierno colombiano deseaba resolver 
con su política pública de emprendimiento (Ver Tabla 6), 
llevando a definir los tipos de medidas que conformarían la 
mencionada política en los diez años que abarca el estudio. 
El trabajo de Stevenson y Lundström fue escogido sobre el 
“Marco Ecléctico” presentado líneas arriba no solo por la 
detallada caracterización que realiza de la política pública 
de emprendimiento14, sino además por su fácil aplicación 
en el análisis de la mencionada política para economías en 
desarrollo15 (Sheriff y Muffatto, 2014).

En esta investigación fueron usados, como unidad de 
análisis, los documentos Conpes que sustentan la política 
pública de emprendimiento, con los cuales se efectuó un 
ejercicio de revisión y análisis documental. Ese ejercicio 

13	 Pese a que existe una diferencia metodológica importante respecto al uso 
de los términos “tipo” y “tipología” en la investigación en ciencias sociales 
(George & Bennett, 2005), Stevenson y Lundström (2007) emplean ambas 
palabras como sinónimos. Por lo tanto, la mencionada distinción no será 
tenida en cuenta a lo largo de este capítulo.

14	 Stevenson y Lundström (2005) no se quedan solo en la definición de los alcances 
y las medidas que conforman una política pública de emprendimiento, sino 
que construyen una clara y completa definición de esta. Aunque existen otras 
definiciones, como las de Hart (2003, citado por Stevenson & Lundström, 2007); 
y Audretsch (2002, citado por Campbell & Mitchell, 2012), estos esfuerzos 
son imprecisos por cuanto no delimitan claramente el rango de acción de la 
política pública de emprendimiento. Por supuesto, la definición propuesta 
por Stevenson y Lundström no está exenta de críticas por parte de otros aca-
démicos. Heinonen y Hytti (2016) la consideran incompleta, pues no incluye 
los procesos de búsqueda e identificación de oportunidades, cuestiones que 
también debería tratar la política pública en su opinión. Sin embargo, pese a 
esta crítica, Heinonen y Hytti no proponen una definición nueva.

15	 El Marco Ecléctico, en palabras de Thurik (2009), ha sido creado “to better 
understand the role of entrepreneurship, its drivers, its consequences and 
its policy requirements in the framework of developed economies” (“para 
entender mejor el papel del emprendimiento, sus determinantes, sus conse-
cuencias y sus requerimientos en política pública en el marco de los países 
desarrollados”) (p. 2). Por tanto, resulta ser poco útil para el análisis de la 
actividad emprendedora (y su política pública) en países como Colombia. 
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tuvo como objetivo la identificación de los niveles de per-
cepción del mundo articulados por el referencial de Muller 
(2010), y de las características de las tipologías de Stevenson 
y Lundström (2005) dentro del texto. Los resultados del 
análisis fueron relacionados en una matriz que se constru-
yó con base en los trabajos de Sheriff y Muffatto (2014)16, 
Fontecha Rivera (2015)17, y Heinonen y Hytti (2016)18. El 
presente trabajo tiene un carácter exploratorio y cualitativo: 
exploratorio, porque en la revisión del estado del arte no 
se encontraron análisis similares de la política pública de 
emprendimiento en Colombia; cualitativa, porque no hace 
uso de métodos estadísticos o econométricos para desarro-
llar el objetivo planteado. El análisis se limitó únicamente 
al contexto colombiano y al desarrollo de la política pública 
de emprendimiento bajo este contexto19.

16	 Estos autores buscan comprender las características y el grado de avance de 
las políticas públicas de emprendimiento construidas por los gobiernos de 
tres países africanos (Kenia, Ruanda y Tanzania), empleando como marco de 
análisis las tipologías de Stevenson y Lundström (2007). 

17	 En su trabajo, esta autora realiza un estudio de las rupturas y continuidades 
de la política pública de vivienda en Colombia, a partir de los instrumentos 
de planificación (Planes Nacionales y Regionales de Desarrollo, y Docu-
mentos conpes). Fontecha basa la elección de sus unidades de análisis en la 
propuesta metodológica de Bejarano (2012), según la cual los instrumentos 
de planificación pueden ser considerados instrumentos de acción pública (en 
el sentido de Pierre Lascoumes y Patrick Le Galès) puesto que son portadores 
de valores, principios, ideas e intereses públicos. Lo anterior, les convierte en 
elementos útiles para el análisis del cambio en la acción pública. 

18	 Estos autores emplean el análisis de discurso para estudiar los documentos 
que configuran la política pública de emprendimiento en Finlandia. Para esto, 
los autores señalan la importancia que tiene el lenguaje en la construcción  
de realidades sociales. En su opinión, el lenguaje: “not only describes the 
world but it gives meaning and simultaneously constructs, reproduces and 
transforms the social reality we inhabit” (“no solo describe el mundo, sino que 
le da significado y a su vez construye, reproduce y transforma la realidad social 
que vivimos”) (Heinonen & Hytti, 2016, p. 153). La función del lenguaje es 
presentada por estos autores de forma similar a como Muller (2005) presenta 
en su trabajo la función del referencial en la construcción de políticas públicas..

19	 En esta investigación no se tendrá en cuenta la posible influencia que ejerce 
el contexto mundial sobre el desempeño de la actividad emprendedora en 
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Este capítulo está compuesto por cinco partes, siendo la 
primera parte la presente introducción. En la segunda parte 
se expone la aproximación teórica usada en la investigación, 
que tiene, por un lado, el estudio del cambio de las políticas 
públicas a partir del enfoque del referencial de Muller (2005), 
y por el otro, la definición, marco de medidas y tipologías 
de la política pública de emprendimiento, construidas por 
Stevenson y Lundström (2005). La sección termina con la 
presentación de la matriz que relaciona los conceptos pre-
sentados por estos autores, y que sirvió como instrumento 
para el análisis cognitivo de los documentos Conpes. 

En la tercera parte se presentan los antecedentes de la 
política pública de emprendimiento, mediante una reseña 
histórica que da cuenta de las circunstancias que dieron 
lugar al surgimiento y consolidación, tanto de la política 
industrial como de la política pyme en el período 1945-200220, 
y la forma como estas dos políticas públicas cimentaron las 
bases para la posterior conformación de la política pública de 
emprendimiento en Colombia, concluyendo con un resumen 
de la evolución que ha presentado esta última en los años 
2002-201621. En la cuarta parte se exponen los resultados 
del análisis cognitivo de la política pública de emprendi-

Colombia, y sobre la política pública de emprendimiento del país, debido a 
las limitaciones propias del objeto de análisis seleccionado para este estudio.

20	 El establecimiento de este período se construyó con base en los textos de 
Greene et al., (2004), Stevenson y Lundström (2007), Acs y Szerb (2007), Hart 
(2007), Hughes (2008) y Bager et al. (2015) que presentan la aparición y evo-
lución histórica que tuvieron la política industrial (surgida después de la 
segunda guerra mundial), la política pyme y la política de emprendimiento 
en el mundo, resaltando las características más significativas de cada tipo de 
política pública. Las mencionadas investigaciones fueron cotejadas con las 
realizadas por Tarapuez et al. (2013), Quiroga (2014) y Vizcaíno y Rodríguez 
(2014), en las que se presenta la transición de dichas políticas públicas para 
el caso colombiano. Esto será tratado a profundidad más adelante.

21	 En su investigación sobre la política de emprendimiento en Colombia, Tara-
puez et al. (2013) presentan el año 2002 como el punto de partida de la acción 
pública en el fomento y consolidación de la actividad emprendedora en el 
país, pues el emprendimiento fue incluido tanto en la agenda pública como 



253

miento colombiana en el período 2006-2016, mostrando el 
cambio que tuvo el referencial en estos años, el cual pasó 
de conformar una política dirigida a la creación de nuevas 
empresas, a convertirla en una política pública “holística” 
que llevaría el emprendimiento más allá del ámbito em-
presarial. El capítulo termina con unos comentarios finales. 

2. Aproximación teórica

2.1. Cambio en las políticas públicas desde el enfoque 
del referencial: generalidades y consideraciones sobre 
la política pública de emprendimiento22

Yves Surel (2009) expone que los marcos de análisis del en-
foque cognitivo de las políticas públicas tienen, como una 
proposición común, que los cambios en la acción pública 
se originan a partir de la transformación “de los elementos 
cognitivos y normativos característicos de una política, de 
un problema o de un sector de intervención pública dado” 
(p. 191). De este modo, las ideas se convierten en el factor 
explicativo de las posturas de los diversos actores que forman 
parte de la política pública, y los cambios que se generan 
en la misma son el resultado de la confrontación entre las 
diversas ideas que existen en relación con la construcción 
del problema y sus posibles soluciones (Roth, 2015).

Para una ampliación del punto anterior, conviene revisar 
el artículo “Bosquejo de una teoría del cambio en la acción 
pública. Estructuras, actores y marcos cognitivos” [Esquisse 

de gobierno bajo el primer mandato de Álvaro Uribe. De esto se hablará con 
más detalle en las próximas páginas.

22	 El primer capítulo de este libro expone detalladamente los orígenes y los 
postulados que componen el enfoque del referencial desarrollado por Pierre 
Muller y Bruno Jobert. En esta parte del capítulo solo se hará énfasis en los 
elementos puntuales del mencionado enfoque que fueron empleados para 
estudiar la evolución de la política pública de emprendimiento en Colombia.
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d’une théorie du changement dans l’action publique. Struc-
tures, acteurs et cadres cognitifs] escrito por el académico 
francés Pierre Muller (2005). En ese artículo, el autor expone 
las razones por las cuales el enfoque del referencial es una 
excelente herramienta para explicar el cambio en la política 
pública. Este último presenta tres elementos importantes:

– Un changement des objectifs des politiques et, plus 
généralement, des cadres normatifs qui orientent l’action 
publique23;

– Un changement des instruments qui permettent de 
concrétiser et de mettre en mouvement l’action publique 
dans un domaine24;

– Un changement des cadres institutionnels qui structurent 
l’action publique dans le domaine concerné25 (pp. 156-157. 
Cursivas propias de la cita).

Para entender cómo este enfoque puede explicar el 
cambio en la acción pública, se deben tener en cuenta los 
cuatro niveles de percepción que articula el referencial, 
que a su vez conforman la matriz cognitiva con la cual se 
interpreta el mundo (referencial global) y que termina por 
regir los diversos subsistemas de la sociedad (referenciales 
sectoriales): valores, normas, algoritmos e imágenes. Las 
modificaciones que surjan en los componentes de la matriz 
cognitiva constituyen el índice de una transformación en la 
política pública que está siendo analizada. En otras palabras, 
se puede hablar de un cambio de referencial cuando: 

le code d’une politique se transforme à travers la mise en place 
d’un nouveau système d’explication et d’interprétation du pro-

23	 “Un cambio en los objetivos de las políticas y, en general, en los marcos nor-
mativos que guían la acción pública”. Traducción libre de la autora.

24	 “Un cambio en los instrumentos que permiten concretar y poner en marcha 
la acción pública en un campo”. Traducción libre de la autora.

25	 “Un cambio en los marcos institucionales que estructuran la acción pública en 
el área en cuestión”. Traducción libre de la autora.
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blème (d’une nouvelle formulation du problème), de nouvelles 
solutions (appuyées sur de nouvelles relations causales), de 
nouvelles normes (modifiant la représentation de ce qui est 
souhaitable, désirable) avec, la plupart du temps, une remise 
en cause de la hiérarchie des groupes et des acteurs collectifs 
dans le secteur et même (on y reviendra) une modification des 
frontières du secteur (Muller, 2005, p. 174) 26.

De igual modo, para comprender mejor los procesos de 
transición de un referencial a otro, hay que tener presentes 
las dos formas que puede adoptar el referencial de una 
política pública. Estas son: el referencial de acción pública, 
que contiene el marco cognitivo y normativo a partir del 
cual se define un problema público (contaminación, de-
lincuencia, desempleo, pensiones, etc.), y el referencial de 
acción colectiva, que expresa la manera en la que un grupo 
de la sociedad (sector empresarial, académicos, etc.) define 
los lineamientos de la acción pública en un área determi-
nada, con base en sus estrategias de poder y de identidad 
(Muller, 2005).

En efecto, el enfoque cognitivo y en especial el enfoque 
del referencial no están exentos de críticas. Una de estas 
opiniones, compartida por Dupuy, Ledoux y Pollard (2007), 
está dirigida hacia dos supuestos de esta teoría del cam-
bio27: la clara identificación de los sectores de la sociedad 
y la anexión inequívoca que los actores realizan hacia un 
determinado sector. Lo anterior, en la estimación de los au-
tores, llevaría a una excesiva rigidez de las fronteras de las 

26	 “El código de una política se transforma a través del establecimiento de un 
nuevo sistema de explicación e interpretación del problema (de una nueva 
formulación del problema), nuevas soluciones (apoyadas sobre nuevas rela-
ciones causales), nuevas normas (que modifican la representación de lo que 
es deseable) con, la mayoría de las veces, un cuestionamiento de la jerarquía 
de grupos y actores colectivos en el sector (e incluso generando) un cambio 
en los límites del sector” (Muller, 2005, p. 174). Traducción libre de la autora.

27	 Como la llama Muller en su artículo.
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políticas públicas y a una sobrestimación de la coherencia 
de los espacios donde estas se desarrollan. 

En respuesta, el profesor Muller (2005) recalca en su 
artículo que la noción de sector no es exclusiva del enfo-
que cognitivo (pues se emplea en varias definiciones de 
acción pública que se encuentran en la literatura) y que 
la utilización mecánica de dicho término puede conducir, 
efectivamente, a una simplificación excesiva del ámbito en 
el que se discuten y formulan las políticas públicas. Aun así, 
considera que el concepto de sector es fundamental en el 
ejercicio de análisis de las políticas públicas por dos razones: 
constituyen una lógica fundamental de la acción pública, y 
son esenciales para comprender mejor las restricciones que 
ciertas estructuras pueden ejercer sobre los actores, llevando, 
en últimas, a la necesidad de cambio de la política pública 
(la relación global-sectorial).

En efecto, la importancia del concepto de sector es 
innegable dentro del examen académico de las políticas 
públicas, debido a que la mayoría de los problemas son 
identificados con base en sus características más represen-
tativas (relaciones exteriores, la tasa de cambio, provisión 
de seguridad, etc.) o en función al tipo de población sobre la 
cual dicho problema puede ejercer alguna clase de impacto 
(los agricultores, los fumadores, los artesanos, etc.). Desde 
este punto de vista, los sectores se presentan a sí mismos 
como el objeto o el blanco de las políticas públicas, cuando 
estos pueden ser claramente definidos (Muller, 2009).

Sin embargo, en el aporte que realiza el académico fran-
cés al Diccionario de políticas públicas sobre la definición de 
“sector” años más tarde, añade que:

Detrás de la noción de “sector de intervención”, se esconden 
numerosos casos que van desde la existencia de un campo 
de actividad relativamente bien delimitado, ejercido por un 
grupo o una profesión más o menos bien identificados, a los 
cuales corresponde un ministerio y una política más o menos 
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estables (agricultura, defensa, educación), hasta situaciones 
mucho más borrosas en las cuales una política pública no 
corresponde con ningún campo de actividades claramente 
identificables y ejercidas por un grupo bien preciso, como es 
el caso de las políticas ambientales o de lucha contra el des-
empleo (Muller, 2009, p. 406).

Es por eso que la acción pública se enfrenta a un dilema 
cuando intenta dar respuesta a los problemas que está lla-
mada a resolver, ya que muchos de estos “son generalmente 
multiformes, con múltiples causas y remiten siempre a una 
lógica de causalidad sistémica que infringe las especia-
lizaciones”. En aras de zanjar esta dificultad, el profesor 
propone a los responsables gubernamentales superar la 
sectorialidad de la acción pública “poniendo en marcha 
estrategias intersectoriales y haciendo colaborar a los actores 
de diferentes sectores” o también podrían elaborar “políti-
cas transectoriales, es decir, políticas que no se identifican 
con un sector pero que deben integrarse en el conjunto de 
sectores ya existentes” (Muller, 2009, p. 408). Esta solución 
será particularmente útil para el caso de la política pública 
de emprendimiento, de lo cual se hablará más adelante. 

Para finalizar su artículo sobre la teoría del cambio de la 
acción pública, el investigador francés dirige su disertación 
hacia el concepto de “mediadores”: actores (individuales o 
colectivos) que poseen la capacidad de vincular el referencial 
global con el referencial sectorial. Este vínculo se traduce, 
no solo en una reflexión técnica del área pública a intervenir 
(estableciendo criterios y normas para la acción pública), 
sino también en el desarrollo de una nueva imagen del 
sector (que debe ser congruente con el referencial global). 
Esta doble función les convierte, por tanto, en una parte 
necesaria de cualquier análisis de cambio de política pública.

No obstante, el profesor Muller (2005) reconoce que la 
identificación de estos actores no es una tarea sencilla. Mu-
cho más si se tiene en cuenta que en varios casos, durante 



258

el proceso de formulación de políticas públicas, el número 
de actores involucrados es enorme e interactúan en niveles 
diferentes. Lo anterior, hace que parezca imposible distin-
guir el agente (o agentes) que desempeñan el papel central 
de producir el nuevo referencial sectorial en sintonía con 
el referencial global. Por ello, en lugar de hablar de “me-
diadores”, el investigador francés habla de “procesos de 
mediación” y estos pueden encontrarse de tres maneras: 

– Un actor que construya el nuevo referencial sobre algún 
problema público, además de involucrarse en el cambio 
(o formulación) de la política pública dirigida a resolver 
dicho problema; 

– Un grupo de agentes que buscan introducir el cambio 
tanto en el referencial como en la (re)formulación de la polí-
tica pública (participando activamente durante este proceso); 

– Una situación en la que no es posible identificar a un 
actor (individual o colectivo) de manera específica, sino 
que el proceso de mediación resulta “de una multitud 
de interacciones entre muchos actores, que no forman un 
grupo per se”. Es en estos casos donde no es posible hablar 
de un “mediador” sino de un “campo” o un “espacio” de 
mediación (pp. 184-186).

Una vez expuestos estos elementos teóricos propios de 
la teoría del cambio en la acción pública, formulada bajo el 
enfoque del referencial, conviene hacer algunas conside-
raciones respecto a la política pública de emprendimiento. 

En primer lugar, tal y como lo señalan Stevenson y 
Lundström (2007, p. 97), la acción pública sobre la acti-
vidad emprendedora de una nación se fundamenta en la 
definición del emprendimiento28 como un fenómeno social 

28	 El emprendimiento “is an ill-defined, multi-dimensional concept in a 
multi-disciplinary field of scholarly inquiry that suffers from a diversity of 
meanings” (“es un concepto mal definido, en un campo multidisciplinario 
de investigación académica que sufre de una diversidad de significados”) 
(Stevenson & Lundström, 2007, p. 96). Traducción libre de la autora. Las di-
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que involucra, tanto al gobierno como a distintas institu-
ciones, organizaciones e individuos que, juntos, forman 
un sistema que apoya el surgimiento de emprendedores y 
la actividad empresarial. Por tanto, este carácter sistémi-
co del emprendimiento ha llevado a que la formulación, 
implementación y ejecución de su política pública tenga 
una naturaleza intersectorial. Áreas como la educación, el 
comercio, el mercado laboral, la innovación, la inmigración, 
la seguridad social, entre otras, son integradas y articula-
das en la política pública de emprendimiento con el fin de 
cumplir su más grande objetivo: la creación de condiciones 
propicias para el surgimiento, operación y consolidación de 
los emprendedores en las economías. Por tanto, siguiendo 
la definición de Muller, el emprendimiento formaría parte 
de esos sectores de intervención, en los que no es posible 
identificar una actividad puntual realizada por un grupo 
poblacional o una profesión de forma específica29.

En segundo lugar, siguiendo muy de cerca el punto ante-
rior, se encuentra que dentro del proceso de formulación de 
la política pública de emprendimiento es muy difícil destacar 
a un actor (individual o colectivo) que haya llevado a cabo el 
proceso de mediación que Muller describe para la mayoría 
de las políticas públicas. El caso colombiano ilustra bien lo 

versas definiciones que pueden encontrarse de este término en la literatura 
pueden ser clasificadas en tres categorías: emprendimiento desde el indivi-
duo, emprendimiento como proceso u organización y emprendimiento como 
sistema. Dado que estas últimas tienen en cuenta el papel de los gobiernos 
en el fomento de la actividad emprendedora en las sociedades, las políticas 
públicas de emprendimiento se basan en estas definiciones. 

29	 Aunque se use la categoría ‘emprendedores’ para establecer a la población 
objetivo de la política pública de emprendimiento (separándose así de los 
‘empresarios’), esta categoría sigue siendo muy abierta, aplicable a cualquier 
individuo capaz de identificar oportunidades en su entorno, y que posea las 
habilidades requeridas para explotar dicha oportunidad a través de la creación 
de una empresa (ya sea que busque el beneficio propio o colectivo) (Baumol, 
1990; Shane, 2009; Campbell & Mitchell, 2012; Sheriff & Muffatto, 2014). 
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que sucedió en la mayoría de los países que actualmente 
cuentan con una política pública de emprendimiento30. 

Colombia tuvo conocimiento del fenómeno del em-
prendimiento por primera vez en 1975, cuando el profesor 
Rodrigo Varela introdujo este concepto en el currículo de la 
Facultad de Ingeniería Industrial de la Universidad del Valle. 
A partir de entonces, numerosas instituciones académicas31 
se mostraron interesadas en investigar más acerca de este 
fenómeno y en fomentar la actividad emprendedora entre 
sus estudiantes. Sin embargo, se encuentra que el empren-
dimiento no fue considerado como problema público sino 
hasta el año 2002 cuando el mandatario de turno, Álvaro 
Uribe Vélez, nombró a Juan Luis Londoño como ministro 
de Protección Social y a Darío Montoya en la Dirección 
General del Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena). Para 
Tarapuez et al. (2013) este acontecimiento tuvo una triple 
implicación para la formulación y puesta en marcha de la 
política pública de emprendimiento en Colombia: 

– Los dos funcionarios poseían un carácter más técnico que 
político y gozaban de una gran credibilidad en los sectores 
productivo y académico del país. Londoño, como director 
de la revista Dinero, fundó el concurso Ventures en el 2000; 
premio otorgado a los proyectos de los emprendedores 
colombianos presentados en diferentes categorías. Montoya 
había ocupado exitosamente la Dirección de la Incubadora 
de Empresas de Base Tecnológica en Antioquia y poseía una 
enorme claridad frente a la temática del emprendimiento 
y sus estrategias de fomento. Las orientaciones que ambos 

30	 Pues en algunos casos, no existe una delimitación clara en los documentos 
públicos acerca de la política pública de emprendimiento y la política pyme, 
por lo que no se pude hablar de la existencia de la primera. Tal es el caso del 
Reino Unido (Hughes, 2009), Kenia, Ruanda y Tanzania (Sheriff & Muffatto, 
2015).

31	 Entre las que se destacan la Universidad Icesi, Universidad del Norte, Jave-
riana, ean e incluso el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena) (Tarapuez et 
al., 2013; Vizcaíno & Rodríguez, 2014).
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funcionarios le brindaron al emprendimiento en el Plan 
Nacional de Desarrollo 2002-2006 fueron decisivas.

– La empatía de Londoño y Montoya con el tema del 
emprendimiento brindaba una unidad de visión en torno a 
los objetivos que se pretendían alcanzar, más aún si se tiene 
en cuenta que el Sena dependía del entonces Ministerio de 
Protección Social32.

– Para que los dos funcionarios pudieran cumplir satis-
factoriamente sus objetivos en materia de emprendimiento, 
era necesario brindarles el soporte y el liderazgo de una 
institución que tuviera una cobertura nacional, y que sir-
viese de plataforma para impulsar la acción pública estatal 
sobre la actividad emprendedora en el país. Dicha institu-
ción era el Sena, ya que ninguna otra entidad del Estado 
tenía la experiencia, talento humano formado en temas de 
emprendimiento, cobertura, flexibilidad, infraestructura, 
credibilidad y presupuesto para afrontar los retos de for-
mación de emprendedores y creación de empresas (p. 278).

No obstante, como lo señala Quiroga (2014), la consoli-
dación que alcanzó el ecosistema del emprendimiento en 
general (y la política pública de emprendimiento en particu-
lar) durante los años siguientes no se debió únicamente a la 
acción realizada por las entidades del Estado sino también 
a la acción de varios actores con naturalezas diferentes, 
entre los que se destacan el Banco Interamericano de De-

32	 Hoy Ministerio de Salud y Protección Social. El Sena ahora depende del 
Ministerio de Trabajo. 
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sarrollo33, la Fundación Corona, Bavaria S.A.34 y la Cámara 
de Comercio de Bogotá (ccb)35, entre otros. 

Por tanto, se concluye que la política pública de empren-
dimiento se desarrolla en un “espacio de mediación”, en la 
que actores de distintas naturalezas (públicos y privados), 
de los diferentes niveles de gobierno (nacionales, depar-
tamentales y municipales)36 se reúnen para articular las 
lógicas de sentido del referencial global con los distintos 
referenciales sectoriales, generando cambios en la política 
pública de forma constante. 

En consecuencia, la presente investigación analizará el 
cambio del referencial de la política pública de emprendi-
miento en los años 2006-2016 a partir de las modificaciones 

33	 En el 2004, en conjunto con la Fundación Corona y el Sena, lanzó el progra-
ma Jóvenes con Empresa, que estuvo dirigido a estudiantes universitarios 
de las principales ciudades del país (Bogotá, Cali, Medellín, Barranquilla y 
Bucaramanga). Capacitó a 10.000 jóvenes y creó un banco de oportunidades 
de negocio con el apoyo del sector empresarial. La red institucional a nivel 
nacional que construyó este programa fortaleció el entonces incipiente eco-
sistema de emprendimiento en Colombia (Quiroga, 2014, p. 31).

34	 Empresa que estuvo comprometida en el fomento de la actividad empren-
dedora colombiana a través de su programa Destapa Futuro: un concurso de 
planes de negocio que promovía la capacitación de emprendedores, la entrega 
de capital semilla y la mentoría voluntaria de ejecutivos con gran experiencia 
en el sector empresarial (Quiroga, 2014, p. 33). Para 2016, Destapa Futuro 
había promovido la capacitación de 6.000 emprendedores, entregado US$11.5 
millones en capital semilla y financiado 3.500 horas de mentorías voluntarias 
a más de 185 compañías del país (Dinero, 2017). Este programa fue cancelado 
en el 2017.

35	 Entidad de naturaleza privada que ha jugado un papel importante en el 
ecosistema de emprendimiento del país. En el 2006, junto con la Secretaría 
Distrital de Desarrollo Económico (sdde) de la Alcaldía Mayor de Bogotá, 
crearon dos de los programas más importantes en materia de emprendimiento 
distrital y nacional: Bogotá Emprende (programa que brinda asesoría general 
y específica a los emprendedores para llevar a cabo su proyecto empresarial) 
e Invest Bogotá (agencia de inversión que apoya inversionistas que deseen 
explorar oportunidades empresariales en la ciudad) (Quiroga, 2014, p. 33). 

36	 Esto, debido a que el emprendimiento tiene una marcada dimensión sub-
nacional, donde el espacio, el lugar y los recursos locales juegan un papel 
determinante en su gestación y desempeño posteriores (Minniti, 2008; Huggins 
et al., 2015; Heinonen & Hytti, 2016).
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que sufrió la matriz cognitiva y normativa en sus cuatro 
componentes, es decir: valores, normas, algoritmos e imá-
genes. Como se verá más adelante, dichas transformaciones 
dieron lugar a cambios en los objetivos, los instrumentos y 
los marcos institucionales de la política de emprendimiento; 
basados en una mayor comprensión, por parte del gobierno 
nacional, del fenómeno del emprendimiento y sus deter-
minantes (en otras palabras, por medio de un cambio en 
el referencial de acción pública). Ese análisis fue comple-
mentado con las tipologías desarrolladas por Stevenson y 
Lundström (2005), cuyos elementos más relevantes serán 
expuestos a continuación. 

2.2. Tipologías de la política pública de 
emprendimiento de Stevenson y Lundström (2005) 

Las tipologías de la política pública de emprendimiento 
están basadas en la siguiente definición construida por 
Stevenson y Lundström (2007):

Policy aimed at the pre-start, the start-up and early post-
start-up phases of the entrepreneurial process, designed and 
delivered to address the areas of motivation, opportunity 
and skills, with the primary objective of encouraging more 
people in the population to consider entrepreneurship as an 
option, move into the nascent stage of taking actions to start 
a business and proceed into the entry and early stages of the 
business37 (p. 105).

37	 “Es la política pública dirigida a las fases de gestación (pre-start), puesta en 
marcha (start-up), y desarrollo inicial (post start-up) del proceso emprendedor, 
diseñada y ejecutada para abordar las áreas de motivación, oportunidades 
y competencias, con el objetivo principal de alentar a un mayor número de 
personas de la población a considerar el emprendimiento como una opción 
de carrera profesional, moverse dentro de la etapa naciente de la toma de 
decisiones para iniciar un negocio y proceder a la entrada al mercado y eta-
pas tempranas de creación de una empresa” (Stevenson y Lundström 2007,  
p. 105). Traducción libre de la autora.
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La importancia de la descripción de Stevenson y Lunds-
tröm radica en la clara delimitación que realiza del espacio 
temporal en el que se desarrolla la política pública de em-
prendimiento: sus medidas acompañan a los emprendedores 
desde el momento en que consideran la creación de empresa 
como una opción viable de carrera profesional, hasta el 
momento en que su nueva empresa alcanza los cuarenta 
y dos meses de existencia en el mercado (3.5 años). Es a 
partir de este punto que las medidas de política pública 
dirigidas a las pequeñas y medianas empresas (pyme) 
entran en juego, ayudando al emprendedor en las etapas 
posteriores de crecimiento y consolidación de su unidad 
productiva (Ilustración 1). De ahí que exista una estrecha 
relación entre ambas políticas públicas, lo que hace muy 
difícil su diferenciación (Minniti, 2008). En la Tabla 1 se 
puede encontrar una descripción más detallada de las eta-
pas que componen el proceso emprendedor, realizada por 
la encuesta Global Entrepreneurship Monitor (gem), una 
de las más importantes en materia de emprendimiento a 
nivel mundial. Esas descripciones facilitarán la comprensión 
tanto del espacio temporal graficado en la Ilustración 1, 
como de los cambios en el referencial de la política pública 
de emprendimiento colombiana, que son expuestos en la 
cuarta sección de este capítulo.

Adicionalmente, la definición de Stevenson y Lundström 
incluye tres categorías que, combinadas, determinan el nivel 
de actividad emprendedora de una sociedad: motivación, 
oportunidades y competencias. La primera hace relación 
a las razones que tiene un individuo para convertirse en 
emprendedor, que pueden estar motivadas por las circuns-
tancias familiares, sociales, económicas y culturales que le 
rodean (Stevenson & Lundström, 2007). Las oportunidades 
constituyen la principal razón de existir del emprendedor 
(Baumol, 1990; Campbell & Mitchell, 2012), pues son estos 
individuos quienes están llamados a descubrir las circunstan-
cias oportunas en los mercados y aprovecharlas a través de 
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la creación de una empresa. Stevenson y Lundström (2007) 
agregan que la facilidad con la que un emprendedor sea 
capaz de conseguir esto es fuertemente influenciada por el 
grado de acceso que estos tengan a apoyo y recursos (p. 104). 
Finalmente, las competencias son las cualidades que posee 
el emprendedor para conseguir que su unidad productiva 
crezca y se mantenga en el mercado. Algunos ejemplos de 
esto son: habilidades técnicas y administrativas, experiencia 
en la realización de algún oficio o producto, conocimientos 
sobre el mercado, etc. (Stevenson & Lundström, 2007).

Esas tres categorías (motivación, oportunidades y com-
petencias) llevan implícita una serie de aspectos que deben 
ser abordados por la política pública de emprendimiento, 
los cuales terminan por dar forma a las diversas medidas 
que adoptan los gobiernos para elevar el nivel de actividad 
emprendedora de la población. Stevenson y Lundström (2007, 
p. 107) resumen en un marco los objetivos y los desafíos de 
política que los gobiernos, comprometidos con la formula-
ción de esta política pública, intentan alcanzar y resolver, 
respectivamente. Dicho marco se presenta en la Ilustración 2.

Tabla 1: Etapas del proceso emprendedor según gem

Etapas según 
Stevenson y 
Lundström 

(2007)

Etapas según 
gem 

Definición (gem) = Proceso temporal 
en Ilustración 5

Fase de sensi-
bilización

Aceptación so-
ciocultural ha-
cia la creación 
de empresa

Porcentaje de la población adulta entre 
18 y 64 años que afirma: que crear una 
empresa es una elección deseable de 
carrera profesional, que los emprende-
dores exitosos gozan de un alto nivel 
de estatus y respeto, y que los medios 
de comunicación difunden a menudo 
noticias sobre los nuevos emprende-
dores exitosos.
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Etapas según 
Stevenson y 
Lundström 

(2007)

Etapas según 
gem 

Definición (gem) = Proceso temporal 
en Ilustración 5

Emprendedor 
potencial

Porcentaje de la población adulta 
entre 18 y 64 años que afirma: que en 
los próximos 6 meses habrá buenas 
oportunidades para crear empresa en 
el área donde viven, que tienen los co-
nocimientos, habilidades y experiencia 
necesarios para crear empresa, y que 
el temor al fracaso no los detendría al 
momento de crear una empresa.

Emprendedor 
intencional

Porcentaje de la población adulta entre 
18 y 64 años que tiene la intención de 
iniciar una nueva actividad empren-
dedora, solo o con otras personas, en 
los próximos tres años.

Fase naciente Emprendedor 
naciente

Porcentaje de la población adulta entre 
18 y 64 años que ha realizado alguna 
actividad específica en la creación de una 
nueva empresa, pero solo ha pagado sa-
larios o cualquier tipo de remuneración 
(en dinero o en especie) a empleados y/o 
propietarios por menos de tres meses.

Fase de pues-
ta en marcha

Nuevo em-
prendedor

Porcentaje de la población adulta 
entre 18 y 64 años que ha estado al 
frente de su iniciativa empresarial y 
ha pagado salarios o cualquier tipo de 
remuneración (en dinero o en especie) 
a empleados y/o propietarios por más 
de tres meses, pero por menos de 42 
meses (3,5 años).

Desarrollo 
inicial

Emprendedor 
establecido

Porcentaje de la población adulta 
entre 18 y 64 años que ha estado al 
frente de su iniciativa empresarial y 
ha pagado salarios o cualquier tipo de 
remuneración (en dinero o en especie) 
a empleados y/o propietarios por más 
de 42 meses (3,5 años).

Fuente: Elaboración propia con datos de Stevenson y Lundström (2007), Escandón-
Barbosa et al. (2015) y Varela et al. (2017).
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Ilustración 1: Alcance de la política pública PyME 
y la política pública de emprendimiento dentro del 

proceso emprendedor y empresarial

Política Pública de 
Emprendimiento 

Política Pública 
PyME 

Fase de  
sensibilización 

Fase  
naciente 

Fase de puesta 
en marcha 

Desarrollo 
inicial  

(> 42 meses)  

Mantenimiento
/ Expansión 

Proceso temporal 

Nota: El límite superior de tiempo de operación en la definición de política pú-
blica de emprendimiento es de 42 meses, el mismo límite empleado por la Global 
Entrepreneurship Monitor. 
Fuente: Adaptado de Stevenson y Lundström (2007, p. 106).

Ilustración 2: Marco de medidas de la política 
pública de emprendimiento

Reducción de las barreras 
administrativas, legislativas y 

de regulación para la entrada y 
salidad de firmas

Capital semilla y 
financiamiento 

de las puestas en 
marcha 

(start-ups)

Apoyo empresa-
rial para las 
puestas en 

marcha (start-ups)
Promoción del 

emprendimiento

Educación para el 
emprendimiento

Motivación Oportunidad

Competencias

Medidas para grupos objetivos: 
grupos minoritarios y empren-

dedores en el sector de la 
tecnología –technostarters–.

Objetivos

Impulsar una cultura y un 
clima emprendedor más 
fuerte que lleve a una 
sociedad emprendedora.
Incrementar el nivel de 
actividad emprendedora en 
el país (o región).
Producir un incremento en el 
número de nuevos negocios, 
el número de firmas o el 
número de emprendedores.

Fuente: Elaboración propia, con base en Stevenson y Lundström (2007, p. 107).
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Dependiendo de la naturaleza de los problemas económi-
cos y sociales que los gobiernos deseen solucionar con sus 
políticas públicas de emprendimiento, los formuladores de 
política emplearán unas medidas más que otras. Dicho de 
otro modo, harán más énfasis en ciertos componentes del 
marco más que en los otros. Este énfasis determinará el tipo de 
política pública de emprendimiento que el gobierno decida 
poner en marcha. Por ello, Stevenson y Lundström (2005) 
distinguen cuatro tipologías de la política de emprendimien-
to, con base en su enfoque: a) un complemento o extensión 
de la política empresarial; b) un enfoque a ciertos grupos 
objetivo o nichos de población; c) un enfoque de apoyo a la 
creación de nuevas empresas; d) un enfoque holístico de la 
política pública de emprendimiento. La Tabla 3, resume las 
características más relevantes de cada una de ellas. 

Tabla 2: Matriz cruzada empleada para analizar  
los documentos Conpes

Stevenson y Lunds-
tröm (2005) 
"

Muller (2009) $

Políticas de 
extensión 

Políticas de 
creación de nue-

vas empresas 

Políticas 
de grupos 
objetivo 

Política de em-
prendimiento 

‘holística’

Valores
Normas
Algoritmos
Imágenes

Fuente: Elaboración propia

Para analizar el cambio en el referencial de la política pública 
de emprendimiento en Colombia, se efectuó un ejercicio de 
revisión y análisis documental de los Conpes que fueron 
emitidos entre el 2006 y 2016, usando como herramienta de 
apoyo una matriz cruzada (Tabla 2) que relaciona los dos con-
ceptos teóricos presentados en esta sección, a saber: los cuatro 
niveles de percepción articulados por el referencial (Muller, 
2009; Muller, 2010) con las cuatro tipologías de política de em-
prendimiento elaboradas por Stevenson y Lundström (2007).
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3. Política de emprendimiento en Colombia: 
antecedentes y contexto 

Los antecedentes de la política pública de emprendimiento 
en Colombia se remontan a 1945, luego de que la economía 
colombiana experimentara una fuerte desaceleración en 
los años 1930 como consecuencia de la Gran Depresión, lo 
que obligó al gobierno de turno a tomar medidas que con-
dujeran a la reactivación de la economía, en general, y de 
la industria, en particular. Fue así como se creó la política 
industrial, la cual duró cerca de 30 años, y tuvo tres carac-
terísticas: la consideración de la industria como única vía 
al desarrollo económico, un Estado intervencionista en el 
mercado y un enfoque de las medidas de política hacia la 
gran empresa (Kalmanovitz, 2010; Ocampo, Bernal, Avella 
& Errázuriz, 1987). 

A partir de 1974, y en los siguientes diez años con la 
progresiva desindustrialización de la economía colombiana, 
la política industrial se fue transformando, cambiando su 
enfoque. Pasó de proteger el sector industrial a impulsar la 
actividad al interior de las empresas, con el fin de aumentar 
su competitividad, su productividad y su capacidad para 
generar nuevos puestos de trabajo. Se buscó lograr lo an-
terior con medidas dirigidas a fomentar la investigación y 
el desarrollo tecnológico al interior de las micro, pequeñas 
y medianas empresas (MiPymes)38, así como la creación y 
ampliación de la oferta de servicios de asesoría y capacitación 
empresarial (a través del Sena), y la reactivación del crédito 
dirigido a estos segmentos empresariales (Tarapuez et al., 
2013; Quiroga, 2014; Vizcaíno & Rodríguez, 2014). 

De este modo, en el período 1984-1995 se da la transición 
de la política industrial a la política pyme, la cual se vería 

38	 A través de la creación de incubadoras y parques tecnológicos, con la pro-
mulgación de la Ley 29 de 1990 (Quiroga, 2014). 
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materializada con la Constitución de 1991 (en su artículo 
333), que coloca a la empresa y a la libre competencia como 
los nuevos pilares del desarrollo económico en Colombia. 
Esta política se consolidaría en el país en el período 1996-
2002 en respuesta a una severa recesión económica que 
afectó la capacidad productiva y de generación de empleos 
de las empresas del país. Las medidas implementadas en 
este período tenían como objetivo “fortalecer la industria 
nacional por medio de la consolidación de empresas más 
pequeñas, masificando la creación de empresas en Colombia 
y fortaleciendo a los pequeños empresarios en el crecimiento 
y consolidación de sus empresas” (Quiroga, 2014, p. 29). 

Estas medidas, en opinión de Tarapuez et al. (2013) y Qui-
roga (2014), establecieron los principios para el surgimiento 
y posterior consolidación de la política pública de emprendi-
miento, la cual tendría sus comienzos en el 2002 cuando Juan 
Luis Londoño y Darío Montoya elevaron el emprendimiento 
a la categoría de problema público, incluyéndolo tanto en 
la agenda pública como en la agenda de gobierno. Poste-
riormente, el emprendimiento sería afianzado en la acción 
pública colombiana con la expedición de la Ley 1014 de 2006 
(“Ley de Fomento a la Cultura del Emprendimiento”) y la 
redacción del documento Política Nacional de Emprendimiento 
en el 2009, en el cual se establece el rol múltiple del Estado 
colombiano en el fomento del emprendimiento: promotor 
de la alianza público-privada-académica, facilitador de las 
condiciones para el emprendimiento, y desarrollador de 
la dimensión local, regional, nacional e internacional del 
emprendimiento.

Desde el 2010 hasta el presente, el gobierno nacional ha 
buscado fortalecer no solo la institucionalidad que imple-
menta la política pública de emprendimiento en el país, sino 
también las medidas que conforman dicha política. Este 
esfuerzo se ha visto impulsado, en los últimos tres años, 
por la necesidad de diversificar la oferta exportadora de 
la economía y de aumentar la capacidad de innovación y 
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absorción tecnológica de las empresas en el país. Aquí, se 
destaca la expedición de la Política de Desarrollo Productivo 
(Conpes 3866 de 2016), en la cual se establece el papel fun-
damental que jugarán el emprendimiento y la innovación 
dentro de las estrategias que buscan incrementar los niveles 
de productividad y competitividad nacionales durante los 
próximos diez años (2016-2025). De este modo, la mencio-
nada política coloca a las empresas y sus necesidades como 
el centro de gravedad del desarrollo productivo. 

4. Cambios en el referencial de la política pública 
de emprendimiento colombiana

Conpes 3424 de 2006 – Banca de las Oportunidades

Al analizar los niveles de percepción articulados por el 
referencial de acción pública (sobre el cual se basan las ac-
ciones descritas en la política Banca de las Oportunidades), 
se encuentra la imagen que el gobierno nacional tiene del 
emprendimiento: un fenómeno que conduce a la creación 
de empresas, a la reducción del desempleo y al crecimiento 
económico del país. Además, la relación que se establece 
entre los emprendedores y la población de bajos ingresos 
permite concluir que en el referencial de acción pública 
el emprendimiento es visto como una herramienta para 
combatir la pobreza. Aunque no se menciona, de manera 
abierta en el texto, el referencial trae implícita una idea de 
promoción del emprendimiento como forma de autoempleo 
para la población de escasos recursos mediante la creación 
de nuevas empresas (sin embargo, esto no descarta el apoyo 
a la actividad emprendedora que pueda surgir en segmen-
tos de población distintos a la de escasos recursos, con un 
enfoque diferente al autoempleo). 

En consecuencia, según las tipologías de Stevenson y 
Lundström (2005), la política Banca de las Oportunidades 
contiene medidas que conforman una política pública de 
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emprendimiento dirigida a la creación de nuevas empresas, 
incluyendo un conjunto de acciones enfocadas a apoyar a 
la población de bajos recursos (Tabla 4).

Tabla 4: Elementos destacables del referencial  
en Conpes 3424 de 2006

Política de extensión

Normas Algoritmos

–– Las MiPymes son consideradas dentro 
de los grupos objetivo de la política  
(p. 8).

–– Se propone la necesidad de reformar el 
marco que regula el sistema crediticio 
(beneficiando tanto a emprendedores 
como a MiPymes) (p. 11).

Creación del “Fondo de las 
Oportunidades” para promover 
el acceso a los microcréditos  
(p. 10).

Política de creación de nuevas empresas

Normas Algoritmos Imágenes

Emprendi-
miento como 
forma de 
autoempleo 
(p. 11).

Si se formalizan los cana-
les de acceso al crédito, no 
solo se reduce la informa-
lidad empresarial, sino 
que además se aumentará 
la probabilidad de lograr 
un crecimiento económi-
co alto (p. 2)

–– El emprendimiento no solo con-
duce a la creación de empresas, 
sino además contribuye a la re-
ducción del desempleo y al logro 
del crecimiento económico (p. 7).

–– Se reconocen las dificultades 
de financiación que tienen los 
emprendedores debido a los 
altos riesgos inherentes a su 
actividad (p. 7).

Política de grupos objetivo

Valores Normas

Fomentar la equidad social (p. 1). –– El objetivo de la política es crear 
las condiciones necesarias para 
facilitar el acceso al sistema 
financiero formal a las familias 
de menores ingresos, MiPymes 
y emprendedores (p. 8).

–– Se relaciona a los emprendedo-
res con población de escasos re-
cursos (emprendimiento como 
forma de autoempleo) (p. 11).
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Política de emprendimiento holística

Normas Algoritmos

La necesidad de contar con el compromiso, 
no solo de los gobiernos regionales, sino 
también de actores de diversa naturaleza 
(banca, ong, cooperativas, etc.) para la 
ejecución de la política (pp. 10-11).

Crear una estrategia en materia de 
educación financiera que cuente con 
el compromiso del sector financiero 
(p. 11).

Fuente: Elaboración propia.

Conpes 3439 de 2006 – Institucionalidad y principios rectores de 
política para la competitividad y productividad

Pese a ser considerado por el Ministerio de Comercio, In-
dustria y Turismo (2017) como uno de los instrumentos de 
planificación que sustentan la política pública de empren-
dimiento en Colombia, el Conpes 3439 de 2006 no contiene 
ninguna directriz dirigida explícitamente al emprendi-
miento; las medidas allí consignadas tienen como objetivo 
las MiPymes (lo que incluye indirectamente a los nuevos 
emprendedores, excluyendo así todas las demás fases del 
proceso emprendedor). No obstante, en este documento se 
habla sobre la necesidad de impulsar una política de inno-
vación que permita, no solo la diversificación en los bienes 
de la canasta de exportación colombiana (tema que será 
reiterativo en los siguientes documentos Conpes), sino que 
promueva además la generación y difusión del conocimiento, 
tanto en la academia como en la empresa. En el Documento 
Conpes 3439, además, se reconocen los múltiples factores 
que afectan la actividad empresarial, tales como infraestruc-
tura, recursos humanos, ciencia y tecnología, instituciones, 
entorno macroeconómico y productividad (p. 1).

De este modo, siguiendo las tipologías de Stevenson y 
Lundström (2005), en el Conpes 3439 de 2006 se encuentran 
medidas que conforman una política de extensión con ac-
ciones propias de una política de grupos objetivo; dirigidas 
a apoyar a los potenciales creadores de empresas de (o de 
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productos basados en procesos de) innovación, en lugar de 
enfocarse exclusivamente en los grupos poblacionales con 
dificultades económicas o sociales para iniciar un proceso 
emprendedor (Tabla 5).

Tabla 5: Elementos destacables del referencial  
en Conpes 3439 de 2006

Política de extensión

Normas Algoritmos Imágenes

–– Un criterio de focaliza-
ción del gasto público se-
rán las MiPymes (p. 32).

–– Promover el desarrollo 
regional a través de los 
programas de competi-
tividad y productividad 
(p. 32).

Si se quiere desarrollar 
al sector productivo 
(en particular a las 
MiPymes) se debe au-
mentar su acceso al 
crédito (p. 14).

Uno de los deberes del sis-
tema financiero es dirigir 
una parte de sus recursos 
al financiamiento de las 
MiPymes (p. 13).

Política de grupos objetivo

Normas Algoritmos Imágenes

Para lograr una mayor 
bancarización es necesario 
ampliar la cobertura de los 
servicios del sector financie-
ro a los grupos poblaciona-
les que han sido excluidos 
de los mismos (p. 16).

Si se quiere que la 
innovación impulse la 
competitividad empre-
sarial, se deben dedi-
car mayores esfuerzos 
al fortalecimiento del 
Sistema Nacional de 
Ciencia y Tecnología 
(snct) (pp. 8-9).

–– Aumentos en la for-
mación de capital 
humano llevarán a in-
crementos, tanto de la 
actividad innovadora 
como de la competiti-
vidad nacional (p. 9).

–– Una mayor actividad 
innovadora llevará a 
una mayor diversifi-
cación de la canasta 
exportadora colom-
biana (p. 23).

Política de emprendimiento holística

Imágenes

“La competitividad es el resultado de la interacción de múltiples factores 
relacionados con las condiciones que enfrenta la actividad empresarial y que 
condicionan su desempeño, tales como infraestructura, recursos humanos, ciencia 
y tecnología, instituciones, entorno macroeconómico, y productividad” (p. 1).

Fuente: Elaboración propia
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Conpes 3484 de 2007 – Política nacional para la transformación 
productiva y la promoción de las micro, pequeñas y medianas 
empresas: un esfuerzo público-privado

En el Conpes 3484 de 2007 se observa que los niveles de 
percepción del mundo articulados por el referencial de 
acción pública sobre el emprendimiento presentaron un 
cambio significativo respecto a la manera como el gobierno 
nacional comprendió este fenómeno: pasa de ser sinónimo 
de la acción de crear una empresa a ser entendido como 
una cultura, la cual debe ser fomentada principalmente 
mediante acciones en el sector educativo y con el apoyo de 
los medios de comunicación39.

De igual modo, en el referencial se encontraron dos ele-
mentos que refuerzan aún más esta nueva concepción que el 
gobierno nacional tiene del emprendimiento: la importancia 
que se otorga a las oportunidades y el reconocimiento que 
se le brinda al proceso emprendedor. El primer elemento 
(mencionado en normas e imágenes del referencial, tanto 
en relación con los emprendedores como con los empresa-
rios MiPymes) constituye un hecho relevante, toda vez que 
demuestra la aceptación de la gran importancia que tiene el 
descubrimiento, evaluación y explotación de las oportuni-
dades, en el surgimiento y desarrollo del emprendimiento 
en particular, y de la actividad empresarial en general40. 

El segundo elemento, encontrado al interior de un algo-
ritmo del referencial, es tan importante como el primero, 
ya que delimita el alcance de la política pública de empren-
dimiento en relación con la política pyme que también se 
pretende impulsar con este documento. En otras palabras, el 
reconocimiento de que la creación de empresas lleva detrás 

39	 Lo que genera impactos significativos en la fase de sensibilización del proceso 
emprendedor (ver Tabla 5). 

40	 Esta relación, vale señalar, no es nueva: ya había sido realizada en la definición 
que la Ley 1014 de 2006 brinda del concepto de emprendimiento.
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un proceso de formación y consolidación que requiere de 
un apoyo gubernamental distinto al que se le brinda a las 
empresas ya establecidas, demuestra la clara diferenciación 
que el gobierno colombiano tiene de ambas políticas públicas; 
algo que no todos los gobiernos del mundo han realizado 
con éxito, especialmente los de países con economías en 
desarrollo (Stevenson & Lundström, 2005; Minniti, 2008; 
Sheriff & Muffatto, 2014). 

Estos elementos, relevantes para la generación y conso-
lidación de una política pública de emprendimiento (Ste-
venson & Lundström, 2007; Huggins et al., 2015), permiten 
concluir que, a diferencia de Tarapuez et al. (2013), quienes 
establecen el año 2009 como la fecha en la cual se materia-
liza la política pública de emprendimiento en Colombia41, 
el referencial, en el Documento Conpes 3484, establece este 
hecho en una fecha anterior: 2007. Esta política pública, 
siguiendo con las tipologías de Stevenson y Lundström 
(2005), aún posee características propias de una política 
dirigida a la creación de empresas, con medidas enfocadas 
al apoyo tanto de los grupos poblacionales subrepresentados 
como propietarios de empresas (población afrocolombiana, 
palenquera y raizal, indígenas, mujeres, etc.) como de los 
posibles creadores de empresas de innovación. No obstan-
te, la redefinición del emprendimiento como cultura, lleva 
a establecer que esta política pública de emprendimiento 
contiene medidas que la llevan a tener un carácter mucho 
más holístico (Tabla 6). 

41	 Con la expedición del documento Política Nacional de Emprendimiento, por 
parte del mcit. 
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Tabla 6: Elementos destacables del referencial  
en Conpes 3484 de 2007

Política de extensión

Normas Imágenes

–– El objetivo de la política es que las 
MiPymes mejoren su productivi-
dad y competitividad, constitu-
yéndose en fuentes de generación 
de ingresos y empleo (p. 17).

–– Debido a las diferencias que exis-
ten entre las microempresas y las 
Pymes, es necesario ajustar las me-
didas de política a cada una de sus 
necesidades particulares (p. 17).

–– Las MiPymes son actores estratégi-
cos en el crecimiento de la econo-
mía y contribuyen en la reducción 
de la pobreza y la inequidad (p. 1).

–– El Conpes identifica que las Pymes 
no conciben los mercados externos 
como una oportunidad para la 
comercialización de insumos y 
productos, debido a las múltiples 
restricciones que enfrentan para 
exportar (p. 7). 

–– El bajo acceso a financiamiento 
de las MiPymes imposibilita 
su transformación productiva, 
afectando su productividad y 
competitividad (p. 8).

Política de creación de nuevas empresas

Algoritmos Imágenes

Si se desea crear una estrategia de 
generación de emprendimientos 
efectiva, se deberán desarrollar ins-
trumentos de financiación adecuados 
a las diversas fases del proceso de 
formación y consolidación de nuevas 
empresas (p. 23).

–– Mención de la Ley 1014 de 2006, 
estableciendo la relación entre 
el fomento de la cultura del em-
prendimiento con la creación de 
empresas (p. 10).

–– La creación de empresas como 
alternativa de generación de in-
gresos para la población menos 
favorecida (p. 11).

Política de grupos objetivo

Normas

–– Una de las estrategias de la política tiene como objetivo brindar incen-
tivos y crear condiciones para que las MiPymes puedan desarrollar sus 
capacidades de innovación y desarrollo tecnológico (p. 21).

–– Se pide que se garantice la inclusión de: “la población vulnerable, minorías 
étnicas y población en situación de desventaja” en la implementación de 
las medidas contempladas en este documento Conpes (p. 25).
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Política de emprendimiento holística

Normas Imágenes

–– Se propone la necesidad de crear 
sistemas de información que evi-
dencien oportunidades de negocio 
para los emprendedores (p. 23).

–– Se hace énfasis en la necesidad de: 
“llevar a cabo un amplio ejercicio 
de coordinación que complemente 
esfuerzos entre las distintas áreas y 
niveles del Gobierno, los organis-
mos de cooperación internacional 
y las organizaciones privadas que 
desarrollan programas de empren-
dimiento para definir derroteros de 
acción comunes hacia el logro [de 
los objetivos de la política]” (p. 23).

–– Se propone: “reglamentar la 
Ley 1014 de 2006 y definir una 
estrategia de fomento al empren-
dimiento” (p. 30).

–– Las acciones emprendidas por el 
Gobierno Nacional, dirigidas a 
mejorar la confianza y reducir la 
incertidumbre macroeconómica, 
han mejorado el entorno de los 
negocios y facilitan la acción de 
las empresas (p. 7).

–– El uso de las tic puede reducir 
los costos de operación de las 
MiPymes y facilitar su gestión, de 
ahí que el Gobierno Nacional haga 
esfuerzos por mejorar el acceso y 
la infraestructura de las tic (p. 16).

Fuente: Elaboración propia

Conpes 3527 de 2008 – Política Nacional de Competitividad y 
Productividad

En la Política Nacional de Competitividad y Productivi-
dad se hace visible el enorme impacto que tuvo la nueva 
comprensión del fenómeno del emprendimiento por parte 
del gobierno nacional en la definición de los alcances y 
los objetivos de la política pública de emprendimiento en 
Colombia. Además de los nuevos emprendedores (cuyas 
unidades productivas se cuentan entre las microempresas 
que existen en el país), en el documento se considera el papel 
y el lugar que ocupan los emprendedores nacientes dentro 
de la economía. Así mismo, el Conpes enumera todos los 
factores que pueden llegar a afectar el nivel de actividad 
emprendedora en el país y que deben ser abordados por 
la política pública de emprendimiento: fortalecimiento en 
la educación y cultura del emprendimiento, coordinación 
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interinstitucional, apertura de canales de financiación dis-
tintos al microcrédito, entre otros. 

De este modo, a través del Conpes 3527 de 2008, el gobier-
no comienza a dar los primeros pasos hacia la construcción 
de una política pública de emprendimiento ‘holística’ (Tabla 
7), la cual, según Stevenson y Lundström (2007, pp. 108-115) 
posee ciertos rasgos característicos, entre los que se destacan: 

Tabla 7: Elementos destacables del referencial  
en Conpes 3527 de 2008

Política de extensión

Normas Algoritmos

–– Facilitar el acceso a los 
servicios financieros 
a las MiPymes (que 
incluye los microcré-
ditos) (p. 62).

–– Impulsar reformas 
legales que permitan 
la creación de alterna-
tivas de financiación 
para las MiPymes 
(como el factoring y los 
fondos de capitales de 
riesgo) (p. 62).

Se proponen acciones que van encaminadas a dar 
solución a las necesidades expuestas en las Normas 
(acceso a financiación, programas de capacitación 
y desarrollo empresarial, generación de esquemas 
de asociatividad, desarrollo del mercado de valores, 
entre otras) (pp. 24-26).

Política de creación de nuevas empresas

Normas Algoritmos Imágenes

–– El objetivo de largo 
plazo de la política 
de competitividad 
es la promoción de 
la competencia en el 
aparato productivo 
(p. 6).

–– Con la política se bus-
ca que las MiPymes y 
las nuevas empresas: 
“sean más producti-
vas y puedan generar 
más empleos de ma-
yor calidad” (p. 23).

Conseguir un aumento en el 
número de empresas que ope-
ran en la formalidad, a través 
de acciones en: proyectos de 
asistencia técnica a microem-
presas (realizados por cámaras 
de comercio, academia y Esta-
do); mejoramiento en el clima 
de los negocios; simplificación 
de trámites de constitución 
y tributarios; mejoras en la 
reglamentación laboral y de 
liquidación de empresas, etc. 
(pp. 34-35).

Aumentos en la 
competitividad de 
las empresas lleva-
rán a la generación 
de mejores oportu-
nidades de empleo 
y a la reducción 
de los niveles de 
pobreza (p. 16).
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Política de grupos objetivo

Normas Algoritmos

“El objetivo de la política 
de competitividad es 
lograr la transformación 
productiva del país” 
(p. 6).

–– Formalización laboral mediante la promoción 
de creación de empresas entre la población 
vulnerable (pp. 38-39).

–– Transformación productiva a través del fomento 
a actividades y proyectos de innovación, tanto 
en las empresas como en la academia, así como 
el fortalecimiento de los sistemas de innovación 
(pp. 42-45).

Política de emprendimiento holística

Normas Algoritmos

Se propone como objeti-
vo de una de las estrate-
gias de la política el for-
talecimiento del vínculo 
entre las universidades, 
los gobiernos regionales 
y el sector productivo 
(para el desarrollo de 
las regiones) (pp. 53-54). 

Fomento al emprendimiento a través de las siguientes 
acciones: creación de fondos de capital semilla, regla-
mentación de la Ley 1014 de 2006, formulación de las 
bases para la Política Nacional de Emprendimiento, 
promoción de concursos y premiación de planes de 
negocio, sensibilización de 1000 personas en temas 
relacionados con la actividad emprendedora, etc. 
(pp. 24-25).

Fuente: Elaboración propia

1. La existencia de un documento de política donde se 
expongan claramente los objetivos, alcances y metas de la 
política pública de emprendimiento (en la Política Nacional 
de Competitividad y Productividad se ordena la redacción 
de las bases para la creación del documento Política Nacional 
de Emprendimiento), 

2. la asignación de un ministerio que se responsabiliza de 
la implementación de la política en los demás ministerios o 
dependencias del gobierno que tengan bajo su cargo áreas 
que afecten la actividad emprendedora (el Conpes 3527 
asigna al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (mcit) 
para la realización de esta labor, coordinando las acciones 
de entidades como el Sena y Colciencias), 

3. la construcción de indicadores para medir, no solo el 
desempeño de la política sino también el clima y la cultura 
del emprendimiento (en el documento se encontraron in-
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dicadores como: “sensibilización de 1000 personas para el 
fomento del emprendimiento”42).

Conpes 3533 de 2008 – Bases de un plan de acción para la ade-
cuación del sistema de propiedad intelectual a la competitividad 
y productividad nacional. 2008-2010

De manera similar a lo que sucedió con el Conpes 3439 
de 2006, el Conpes 3533 de 2008, pese a que no tiene en 
cuenta, de forma explícita, a los emprendedores43 dentro 
de las medidas de política que allí se formulan para el 
fortalecimiento del Sistema de Propiedad Intelectual (spi) 
del país, es considerado por el mcit como uno de los ins-
trumentos de planificación que complementan la Política 
Nacional de Emprendimiento, puesto que las estrategias 
que en este se proponen afectan indirectamente a los 
emprendedores cuya actividad se vea influenciada por el 
funcionamiento del spi (en especial, a aquellos que desean 
desarrollar una idea de negocio en los sectores de alta 
tecnología44). Esto último solo se hace visible por los roles 

42	 Documento Conpes 3527, p. 24.
43	 Los que denomina Campbell y Mitchell (2012, p. 186) como “emprendedores 

de mercado” de los cuales se ha hecho referencia a lo largo de este capítulo. En 
el Documento Conpes 3533 de 2008 se habla del “emprendimiento cultural”, el 
cual exhibe características que lo diferencian del emprendimiento de mercado 
(o “emprendimiento económico”) (Documento Conpes 3527, pie de página 
11), que es el objetivo de la política pública de emprendimiento que hasta aquí 
se ha analizado. Por tanto, las consideraciones en materia de política pública 
que se hacen en el mencionado Conpes para el emprendimiento cultural no 
fueron tenidas en cuenta para el presente estudio.

44	 Donde se requieren insumos tan importantes como el conocimiento, que 
solo puede ser accesible a los emprendedores mediante una estrecha rela-
ción con los centros de investigación y con la academia (pues el acceso a 
este recurso suele requerir de esfuerzos complejos que van más allá de sus 
capacidades, siendo imposible obtenerlo de otro modo). La obtención de co-
nocimiento, por parte de los emprendedores, es esencial para la generación 
de procesos de innovación (esta última definida como la introducción de 
un nuevo bien o servicio al mercado) (Campbell & Mitchell, 2012; Huggins, 
2015). 
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prominentes que en este documento se le asignan al mcit y 
a Colciencias dentro del spi: el primero, en la formulación, 
implementación y seguimiento de políticas relacionadas 
con la propiedad industrial, y en el fomento del uso de la 
información que existe en documentos relacionados con 
la propiedad intelectual; el segundo, en estimular a las 
empresas a la innovación y generación de conocimiento 
comercializable.

Debido a su enfoque exclusivo en el spi colombiano, las 
medidas de política que son expuestas en el Conpes 3533 de 
2008 corresponden a una política de grupos objetivo dentro 
de las tipologías de política pública de emprendimiento de 
Stevenson y Lundström (2005)45 (Tabla 8). Y dado que los 
spi constituyen tan solo una parte de la política pública 
de innovación, que a su vez comprende una de las tantas 
áreas que abarca la política pública de emprendimiento, 
resulta imposible establecer si los elementos que fueron 
encontrados en este documento constituyen un avance o 
un retroceso en el proceso de transformación del referencial 
de la política pública de emprendimiento en Colombia.

45	 Incrustada, a su vez, en una política de extensión, pues en el Conpes 3533 se 
menciona al sector empresarial como uno de los usuarios del spi (Documento 
Conpes 3533, p. 7), por lo que las medidas están dirigidas principalmente 
al apoyo de las Pymes. Esto también porque, como lo comentan Stevenson 
y Lundström (2007), las políticas de grupos objetivo solo son efectivas si se 
acompañan con las medidas que suelen pertenecer a las otras tres tipologías 
de política pública de emprendimiento; por tanto, más que una tipología 
por sí misma, las políticas de grupos objetivo suelen ser un complemento 
de las políticas de extensión, políticas de creación de empresas o políticas de 
emprendimiento ‘holísticas’.
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Tabla 8: Elementos destacables del referencial  
en Conpes 3533 de 2008

Política de extensión

Normas Imágenes

A partir del forta-
lecimiento de los 
sistemas de inno-
vación, ha surgido 
la necesidad de: 
“profundizar y es-
tablecer estrategias 
de investigación y 
la protección de la 
propiedad intelec-
tual” (p. 18).

–– Entre usuarios del spi están las personas naturales, 
las empresas (Pymes), instituciones académicas y los 
centros de investigación (p. 33).

–– “Los pequeños y medianos empresarios desconocen la 
utilidad y las formas de protección de signos distintivos 
lo cual conduce en pérdidas de oportunidades y de 
mercados” (p. 21).

–– La continua infracción de signos distintivos en Colom-
bia impacta de manera negativa la productividad y la 
generación de empleo de las empresas (p. 2).

–– “La mayoría de las MiPymes no conocen la legislación 
sobre propiedad intelectual”, lo que lleva a desaprove-
char los beneficios de este tipo de propiedad (pp. 30-31).

–– El mcit y Colciencias como actores que conforman 
el spi (pp. 46, 49).

Política de grupos objetivo

Normas Algoritmos Imágenes

–– Es necesario 
fomentar una 
cultura de res-
peto por las dpi 
(p. 3).

–– Se deben simpli-
ficar los trámi-
tes requeridos 
para el registro 
de nuevas crea-
ciones (p. 34).

–– Se busca crear las 
condiciones para 
que el aparato pro-
ductivo colombia-
no: “evolucione 
hacia una compe-
tencia basada en la 
creación, la adapta-
ción tecnológica y la 
innovación” (p. 38).

–– Propone líneas de 
acción que buscan 
cambiar la infraes-
tructura institucio-
nal que administra 
los DPI en el país 
(pp. 42-43).

–– “La producción de conoci-
miento, así como el uso del 
conocimiento disponible, 
son herramientas funda-
mentales para producir bie-
nes y servicios innovadores 
(…)”, generando impactos 
positivos sobre la producti-
vidad y competitividad de 
un país (p. 1).

–– La relación universidad-em-
presa ejerce una influencia 
directa sobre la generación 
de conocimiento patentable 
(p. 4).

–– La escasa actividad inno-
vadora de las empresas 
genera pérdidas de opor-
tunidades para las mismas 
(transferencia de tecnología, 
explotación de información, 
etc.) (p. 35).

Fuente: Elaboración propia
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Conpes 3866 de 2016 – Política Nacional de Desarrollo Productivo 

La Política Nacional de Desarrollo Productivo (pdp) surge 
ocho años después de la Política Nacional de Competiti-
vidad y Productividad. Pese a esto, la pdp evidencia que, 
durante este largo período, la matriz cognitiva y normativa 
que compone el referencial de acción pública del empren-
dimiento en Colombia continuó evolucionando, mostrando 
importantes transformaciones sobre la manera cómo el go-
bierno nacional concibe el fenómeno del emprendimiento, 
cambiando por completo su lugar y su papel al interior de 
la economía colombiana.

Este fenómeno, entendido en las anteriores políticas 
como sinónimo de autoempleo para ciertos grupos de 
población (mujeres, jóvenes, grupos étnicos minoritarios), 
que condujera a la reducción del desempleo y de los índices 
de pobreza en el país, es entendido ahora como uno de los 
determinantes de la productividad colombiana, que junto 
con la transferencia (y uso) de conocimiento y la genera-
ción de innovación, puede llegar a afectar la eficiencia de 
la unidad productora46. 

De este modo, el gobierno nacional cambia su imagen 
respecto al rol que desempeñan las nuevas firmas en la 
economía: pasan de ser vehículos para la mera generación 
de ingresos a ser actores relevantes en el logro de la diversifi-
cación47 y sofisticación48 del aparato productivo colombiano. 

Este cambio en la visión gubernamental acerca del em-
prendimiento y las nuevas firmas trajo consigo una modifi-

46	 Expresión que emplea la pdp para referirse a todos los segmentos empresa-
riales, en lugar de usar el acrónimo MiPymes. 

47	 “La diversificación mide la cantidad de actividades económicas y capacidades 
productivas con las que cuenta una economía” (Documento Conpes 3866, p. 59).

48	 “La sofisticación captura el contenido tecnológico y de conocimiento utilizado 
para transformar un bien o un servicio en uno de mayor valor agregado” 
(Documento Conpes 3866, p. 59).
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cación en la forma como debe estructurarse la acción pública 
para impulsar la productividad nacional en general, y la 
actividad emprendedora en particular. En el Documento 
Conpes 3866 de 2016, se propone la creación de un marco 
institucional que entienda y aborde la dimensión sistémica 
de la pdp, identificando los componentes, procesos, actores 
y relaciones que existen al interior de cada uno de los deter-
minantes de la productividad, llevando al fortalecimiento 
en la articulación entre los distintos ministerios y agencias 
del gobierno nacional, entre el sector público y el privado 
y entre el gobierno nacional y los diferentes gobiernos re-
gionales (p. 31)49.

Así mismo, en la pdp se hace un llamado de atención 
especial respecto a la manera como la política pública de 
emprendimiento en Colombia está siendo diseñada, imple-
mentada, ejecutada y evaluada, pues todas estas labores 
están siendo realizadas (de manera simultánea) por dife-
rentes instituciones del Estado. Lo anterior “dificulta una 
focalización adecuada de las políticas y una especialización 
funcional de las diferentes entidades, y debilita el monitoreo 
de resultados por parte de las instancias encargadas de la 
formulación” (Documento Conpes 3866, p. 66)50. Por tanto, 
en este instrumento de planificación se sugiere la asignación 
del mcit como entidad encargada de las funciones de “for-
mulación, orientación, dirección, coordinación, ejecución 
e implementación de la política de Estado en materia de 
emprendimiento e innovación, incluyendo la transferencia 
de conocimiento y tecnología para el mejoramiento de la pro-
ductividad” (Documento Conpes 3866, p. 99), coordinando 

49	 Esto pone en evidencia tanto el carácter intersectorial de la política pública de 
emprendimiento, como la naturaleza de los diversos actores que intervienen 
en el espacio de mediación en el que se desarrolla esta política pública (Muller, 
2005).

50	 Reflejando así las dificultades de coordinación mencionadas por Muller (2005) 
para el caso de las políticas públicas intersectoriales. 
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de este modo las acciones de los actores gubernamentales 
cuya acción influye directamente sobre el nivel de actividad 
emprendedora del país.

Todo lo anterior, sumado a: 
– el objetivo general de la pdp, que consiste en: la corrección 

de fallas de mercado y fallas de gobierno o de articulación 
presentes a nivel de la unidad productora, de los factores 
de producción o del entorno competitivo, que afectan la 
productividad y la diversificación del aparato productivo 
colombiano hacia bienes y servicios más sofisticados,

– la identificación de fallas en el sistema educativo (en lo 
relativo a la formación de habilidades para la creación de 
empresa y al fomento de la cultura del emprendimiento),

– las asimetrías de información reconocidas por la pdp 
en el mercado financiero, que afectan negativamente las 
posibilidades de los emprendedores para obtener recur-
sos de financiamiento en las diferentes etapas del proceso 
emprendedor, 

– convierten la política pública presentada en el Conpes 
3866 de 2016 en una política pública de emprendimiento 
‘holística’, según las tipologías de Stevenson y Lundström 
(2005), conservando medidas propias de una política de 
grupos objetivo; estas últimas enfocadas enteramente a los 
emprendedores cuya actividad se desarrolla en los sectores 
de alta tecnología (Tabla 9).
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Conclusiones

La investigación presentada en el presente capítulo buscó re-
solver la pregunta: ¿cómo cambió el referencial de la política 
pública de emprendimiento en Colombia durante el período 
2006-2016?, para lo cual se analizaron las transformaciones 
que se dieron en la matriz cognitiva y normativa que dio 
lugar a esta política pública en el país, a partir de sus cuatro 
componentes, a saber: valores, normas, algoritmos e imá-
genes. Se usaron, como objeto de análisis, los documentos 
Conpes (instrumentos de planificación) que sustentaron 
la acción pública desarrollada por el gobierno nacional a 
lo largo de estos diez años, con el objetivo de aumentar el 
nivel de actividad emprendedora en la sociedad colombiana. 
Este estudio fue complementado con las cuatro tipologías 
de la política pública de emprendimiento construidas por 
Stevenson y Lundström (2005). 

Dicho análisis permite afirmar que el referencial de la 
política pública de emprendimiento colombiana presentó 
una importante evolución en los últimos diez años, pues 
pasó de conformar una política enfocada en la creación de 
nuevas empresas, con énfasis en los grupos poblacionales 
con dificultades económicas o sociales para iniciar un 
proceso emprendedor, a conformar una política “holísti-
ca” dirigida a los emprendedores con capacidad de crear, 
tanto empresas como productos, basados en procesos de 
innovación (Ilustración 3). Tal afirmación se sustenta en 
los elementos hallados en la matriz cognitiva y normativa, 
que corresponden con las características mencionadas por 
Muller (2005) como propias de una transformación en la 
política pública, a saber: cambio en los objetivos que guían 
la acción pública, cambio en los instrumentos que permiten 
poner en marcha la acción pública y cambio en los marcos 
institucionales que estructuran la acción pública del área 
en cuestión (pp. 156-157).
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En primer lugar, la transformación que se presentó en 
la acción pública sobre el emprendimiento tuvo origen 
en la redefinición que hicieron los gobiernos del período 
2006-2016 del papel y el lugar que debían tener, tanto la 
actividad emprendedora como el emprendedor, en las es-
trategias orientadas a generar aumentos en la productividad 
y competitividad del país. El emprendimiento pasa de ser 
una herramienta para combatir la pobreza y crear nuevos 
puestos de trabajo, a ser uno de los determinantes de la 
productividad colombiana, que junto con la transferencia 
(y uso) de conocimiento y la generación de innovación, 
conduce a la sofisticación y la diversificación del aparato 
productivo colombiano. 

Estos cambios, que se dieron en la forma de comprender el 
fenómeno del emprendimiento, llevaron, en segundo lugar, a 
que el Estado colombiano identificara los diferentes factores 
que ejercen influencia sobre la actividad emprendedora en 
Colombia, configurando así una política más robusta, con 
medidas que le permitiesen abordar los diversos obstáculos 
que afronta el desarrollo del proceso emprendedor en el 
país, involucrando en ello a una gran variedad de actores de 
distintas naturalezas (públicos y privados), de los diferentes 
niveles de gobierno (nacional, departamental y municipal). 
Esto último, sumado a las medidas adoptadas en materia de 
educación y fomento de la cultura del emprendimiento en el 
país, han conducido finalmente a concientizar al resto de la 
sociedad del importante papel que cumple el emprendedor 
(y su actividad emprendedora) en la economía colombiana, 
dándose así un importante cambio institucional que asegura 
la continuidad de la política pública de emprendimiento en 
Colombia en los años por venir51.

51	 Esto se hace visible con el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, el cual 
considera el emprendimiento como uno de los tres pilares fundamentales para 
lograr la equidad en la sociedad colombiana, más allá de sus contribuciones 
en el aumento de la competitividad y la productividad del país.
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La investigación presentada en este capítulo se suma 
a la reducida lista de trabajos académicos realizados en 
Colombia que buscan indagar más acerca de la política 
pública de emprendimiento que se diseña, implementa, 
ejecuta y evalúa en el país. De igual modo, representa un 
primer paso en la aplicación del enfoque del referencial en 
el examen académico de esta política pública, por lo que se 
considera que este trabajo no está exento de errores y posibles 
omisiones, causados en parte por las limitaciones que tuvo 
esta investigación como consecuencia del objeto de análisis 
que fue seleccionado para su realización, pues una de estas 
limitaciones fue la imposibilidad de analizar el cambio de la 
política pública de emprendimiento colombiana a partir de 
la relación global-sectorial, es decir, desde el punto de vista 
de los actores que interactúan en el espacio de mediación 
donde se construye esta política pública. 

Ilustración 3: Evolución del referencial  
de la política pública de emprendimiento  

en Colombia 2006-2016 a través de los  
documentos Conpes
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Fuente: Elaboración propia. Los porcentajes aquí mostrados fueron calculados de 
manera arbitraria, siendo usados con propósitos meramente ilustrativos.
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