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CAPITULO 5
POLITICA PUBLICA DE EMPRENDIMIENTO EN COLOMBIA
2006-2016: UN ANALISIS COGNITIVO
DESDE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION?!

Luisa FERNANDA MARTINEZ VEGA
1. INTRODUCCION

Los afios noventa representaron para el mundo una época
de grandes cambios, tanto a nivel geopolitico como a nivel
econémico y social. Los modelos de desarrollo que ubica-
ban a la gran empresa y al sector industrial como las bases
de la actividad econémica de los paises, parecian quedar
obsoletos ante el surgimiento y sobresaliente desempefio
de unas pequefias firmas que trajeron consigo nuevos pro-
ductos y procesos, cambiando drdsticamente los modos
de produccién de las economias y los estilos de vida de las
sociedades. Dichas firmas fueron el resultado de la accién
de los emprendedores: individuos con capacidades excep-
cionales, que salvaron a unas economias afectadas por el
desempleo, la desaceleracién industrial y la baja producti-
vidad; problemas que habian sido heredados de la década

1 El presente documento surge de la investigacién que la autora realizé para
obtener el titulo de magfister en gobierno y politicas ptblicas 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 captarian la atencién
de los gobiernos del mundo, que comenzaron a percibirlos
como los actores que conseguirfan dar respuesta a diversos
retos en materia publica a través de su actividad empren-
dedora. Retos tales como: la reduccién del desempleo y
la pobreza, el logro de la cohesién social, la renovacién
econdémica, el desarrollo regional, el aumento de la pro-
ductividad y la competitividad, entre otros. Lo anterior,
genero la necesidad en los gobiernos de crear medidas que
buscaran no solo alentar a mds personas a convertirse en
emprendedores, sino a establecer unas condiciones propi-
cias para la creacién y consolidacién de nuevas empresas
en el mercado. De este modo, surge la politica ptblica de
emprendimiento en el mundo (Stevenson & Lundstrém,
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 accién
publica durante los dltimos 20 afios, la politica ptblica de
emprendimiento es considerada un fenémeno de reciente
apariciéon. Eso en palabras de Stevenson y Lundstrém
(2007, p. 94) ha generado “alack 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 razén que el examen académico de la politica
ptiblica de emprendimiento se haido consolidando comoun
importante campo de investigacion en todas las disciplinas

2 “Una falta de claridad acerca de lo que realmente constituye una politica
publica de emprendimiento, y una confusién mayor sobre el alcance y
caracteristicas que le diferencian de la mds desarrollada politica ptblica de
pequefias y medianas empresas (pyme)”. Traduccién libre de la autora.
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sociales® que se interesan por conocer mds acerca de este
fenémeno y sus determinantes, en un intento por brindar
alos 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 “deberia
ser” la politica publica de emprendimiento (Stevenson &
Lundstrém, 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 poblacién (Audretsch, Grilo & Thurik, 2007; Verheul
etal.,2001; Reynolds et al., 1999; Wennekers & Thurik, 1999,
citados por Stevenson & Lundstrém, 2007). Ejemplo de este
tipo de investigaciones es el “‘Marco Ecléctico’” construido
por Verheul et al. (2001, citado en Stevenson y Lundstrém,
2007) que considera las variables que determinan la de-
manda* y la oferta® de emprendimiento en una economia,
destacando cinco tipos de intervenciones que los gobiernos

3 Queademads de la ciencia politica, se incluyen la economfa, la administracion
de empresas, la psicologia, la sociologia y el derecho, entre otras (AUDRETSCH,
GRILO & THURIK, 2007; MinnrTI, 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 tecnoldgico, la
diferenciacién de la demanda del consumidor, la estructura industrial de la
economia y el grado de desarrollo econémico) (STEVENSON & LUNDSTROM, 2007,
p- 101). Traduccién 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 composicion demogréfica y la densidad de la pobla-
cién, los recursos y las habilidades de los individuos y sus actitudes frente
al emprendimiento) (STEVENSON & LUNDSTROM, 2007, p. 101). Traduccién 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, ntimero y ac-
cesibilidad a las oportunidades de emprendimiento;

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

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

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

5. Medidas que pretenden modificar la estructura de
pagos® de la economia frente a la actividad emprendedora,
afectando de ese modo el proceso de toma de decisién de
los individuos (intervenciones tales como cambios en la
regulacion tributaria, mejoras en el sistema de seguridad
social, legislacién del mercadolaboraly leyes debancarrota,
entre otras) (p. 101).

También pueden encontrarse investigaciones que se
enfocan en analizar la influencia que las politicas ptiblicas
formuladas en otras dreas (regulacién tributaria, dispo-
nibilidad de capital de riesgo, politicas migratorias y de
seguridad social, entre otras) pueden tener sobre los niveles
deactividad emprendedoraenunasociedad, especialmente
enlos paises con economias desarrolladas (Saiz, 2001; Acs &
Szerb, 2007; Hughes, 2008). No obstante, una caracteristica
de estos estudios es que no reconocen la existencia de una

6  Esdecir, los riesgos asociados a la actividad emprendedora, y las recompensas
que la economia y la sociedad le brindan al individuo que decide comenzar
dicha actividad. Para un andlisis mds profundo sobre la manera como la
estructura de pagos de una economia puede llegar a afectar los niveles de
actividad emprendedora en una sociedad, ver BaumotL (1990).
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politica ptiblica de emprendimiento como tal, sino queensu
lugar hablan de una “policy in an entrepreneurial economy””
(Acs & Szerb, 2007, p. 112). Por tanto, el objetivo de estos
estudios es definir unaruta deaccién paralos gobiernos que
les permita hacer la transicién de una economia dirigida a
una economia emprendedora®. En palabras de Roth Deubel
(2015), este tipo deinvestigaciones pueden ser considerados
como andlisis “para” la politica ptblica’.

Noobstante, esigualmente posible encontrar estudios que
serfan catalogados por Roth Deubel (2015) como andlisis
“de” la politica ptiblica'® de emprendimiento, pese a que
estos representan solo una pequefia parte del vasto cuerpo
de trabajos académicos que se hanrealizado sobrelamateria
(Minniti, 2008; Campbell & Mitchell, 2012).

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

7 “Politica publica en una economia emprendedora”.

8 Tres caracteristicas claves diferencian a las economias dirigidas de las em-
prendedoras: la composicién de sus industrias (grandes empresas contra
micro y pequefias empresas), el tamafio de su Estado (gran gobierno contra la
privatizacién)y el tipo de innovacién que sus empresas impulsan (innovacién
a procesos dentro de la empresa contra innovaciones radicales que cambian
las formas de produccién de las economias para siempre) (Acs & Szers, 2007,
p- 110). Debido a esto, los gobiernos de cada una de estas economias tienen
objetivos muy diferentes con su politica puiblica: mientras los gobiernos de
la economia dirigida se preguntan “How can the government withhold firms
from abusing their market power?” (“;cémo puede el gobierno evitar que las
empresas abusen de su poder de mercado?”), los gobiernos de la economia
emprendedora se preguntan “How can governments create an environment
fostering the success and viability of firms?” (“;c6mo pueden los gobiernos
crear un ambiente que propicie el éxito y la viabilidad de las firmas?”) (THURIK,
2009, p. 11). Traduccién libre de la autora.

9  Es decir, estudios que realizan una evaluacién cuantitativa de los problemas
publicos y de las soluciones que se le han dado a los mismos a través de la for-
mulacién e implementacién de politicas ptiblicas. Su objetivo es la generacién de
benchmarking o buenas précticas que lleven al mejoramiento en la formulaciéon
de las politicas publicas al interior de los gobiernos (Rott DEusEL, 2015).

10 Para Rott DEuUBEL (2015), este tipo de andlisis tiene como objetivo el aporte
al conocimiento cientifico, pues busca explicar la accién ptblica a partir de
un marco tedrico, el cual es puesto a prueba mediante la investigacién.
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especifica del ciclo de las politicas ptblicas como punto
de partida. Es asi como se encuentran autores interesados
en el proceso detrds de la inclusién del emprendimiento
en la agenda publica (Tarapuez, Osorio & Botero, 2013),
pasando por aquellos que desean conocer los pormenores
de la formulacién de su politica publica (Arshed, Carter &
Mason, 2014; Grimm, 2011; Bager, Klyver & Nielsen, 2015;
Heinonen & Hytti, 2016), siguiendo con los investigadores
que analizan la fase de implementacién de dicha politica
publica (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 evaluacién de la politica publica de emprendimiento,
sobre todo para economias en desarrollo (Schott y Wicks-
trom, 2008; Sheriff y Muffatto, 2014).

El presente capitulo se suma a esta pequefia, pero cre-
ciente lista de investigaciones que se han dedicado a com-
prender la manera como los gobiernos pueden aprovechar,
a través de las politicas publicas, el poder transformador
que tiene el emprendimiento para cambiar las economias
y las sociedades. Especialmente para Colombia, pues el
emprendimientohasido considerado como uninstrumento
clave en la construccién de la paz en el territorio durante
la etapa de posconflicto' tanto por expertos como por el
gobiernonacional. En consecuencia, esta investigacion pre-
tende contribuir ala caracterizacién delapolitica ptiblica de
emprendimiento en Colombia, estableciendo con claridad
qué es, qué medidas la componen y cémo ha sido su desa-
rrollo a través del tiempo; lo que puede conducir, a su vez,
alaelaboracién de propuestas concretas que lleven a tomar
ventaja de todo el potencial que la actividad emprendedora
puede brindarle al pafs.

11 Ver Colombia.inn (2014); Dinero (2015); Caracol Radio (2016) y Dinero (2017).
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La pregunta que guia la investigacién expuesta en este
capituloes:”;cémo cambid el referencial dela politica ptiblica
de emprendimiento en Colombia durante el periodo 2006-
2016?” Se busca demostrar que, a medida que el gobierno
nacional fue adquiriendo un mayor conocimiento acerca de
laactividad emprendedoray sus determinantes, lasmedidas
que conforman la politica ptblica de emprendimiento en
el pais pasaron de facilitar la creaciéon y operacién de las
nuevas empresas, a fomentar y consolidar una verdadera
cultura del emprendimiento en la sociedad colombiana,
adoptando de este modo un enfoque mucho mds holistico
de la actividad emprendedora. Dicho de otra manera, este
capitulo busca analizar la forma como el gobierno nacional
ha comprendido el fenémeno del emprendimiento, y cémo
esto ha tenido efectos sobre la accién publica en esta drea
durante el periodo 2006-2016.

La investigacién toma como punto de partida el afio
2006 debido a la expedicién de la Ley 1014 (de fomento
de la cultura del emprendimiento), que marcé un hito en
materia de politica ptblica por cuanto se trat6 de la primera
normatividad dirigida especificamente al estimulo de la
actividad emprendedora en la sociedad colombiana. Por
tanto, el presente documento pretende realizar un analisis
de las transformaciones que present¢ la politica ptiblica de
emprendimiento colombianaalolargo deladécadasiguiente
a la entrada en vigor de la mencionada ley.

Para ello, se empled el enfoque del referencial propuesto
por Muller (2010), que pertenece al enfoque cognitivo del
analisis de las politicas ptblicas; enfoque que ha sido poco
utilizado en las investigaciones sobre la politica ptblica de
emprendimiento'. Lo anterior fue complementado con las

12 Enlarevision de literatura se encontré que solo Hart (2008) analiza la politica
publica de emprendimiento desde el enfoque cognitivista (usando el Advocacy
Coalition Framework de Sabatier).
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tipologfas™ de Stevenson y Lundstrom (2005), las cuales
permitieron dar cuenta delos diferentes problemas econémi-
cos y sociales que el gobierno colombiano deseaba resolver
con su politica publica de emprendimiento (Ver Tabla 6),
llevando a definir los tipos de medidas que conformarian la
mencionada politica en los diez afios que abarca el estudio.
El trabajo de Stevenson y Lundstrém fue escogido sobre el
“Marco Ecléctico” presentado lineas arriba no solo por la
detallada caracterizacion que realiza de la politica ptblica
de emprendimiento’, sino ademds por su facil aplicacion
en el andlisis de la mencionada politica para economias en
desarrollo® (Sheriff y Muffatto, 2014).

En esta investigaciéon fueron usados, como unidad de
anadlisis, los documentos Conpes que sustentan la politica
publica de emprendimiento, con los cuales se efectué un
ejercicio de revisién y andlisis documental. Ese ejercicio

13 Pese a que existe una diferencia metodoldgica importante respecto al uso
de los términos “tipo” y “tipologia” en la investigacién en ciencias sociales
(GEORGE & BENNETT, 2005), STEVENSON y LUNDSTROM (2007) emplean ambas
palabras como sinénimos. Por lo tanto, la mencionada distincién no serd
tenida en cuenta a lo largo de este capitulo.

14 StEVENSON y LUNDSTROM (2005) no se quedan solo en la definicién de los alcances
y las medidas que conforman una politica ptblica de emprendimiento, sino
que construyen una clara y completa definicién de esta. Aunque existen otras
definiciones, como las de Harr (2003, citado por STEVENSON & LUNDSTROM, 2007);
y AUDRETsCH (2002, citado por CampBELL & MITcHELL, 2012), estos esfuerzos
son imprecisos por cuanto no delimitan claramente el rango de accién de la
politica puablica de emprendimiento. Por supuesto, la definicién propuesta
por Stevenson y Lundstréom no estd exenta de criticas por parte de otros aca-
démicos. HENONEN y HytT1 (2016) la consideran incompleta, pues no incluye
los procesos de bisqueda e identificacion de oportunidades, cuestiones que
también deberfa tratar la politica ptblica en su opinién. Sin embargo, pese a
esta critica, Heinonen y Hytti no proponen una definiciéon 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 politica ptblica en el marco de los paises
desarrollados”) (p. 2). Por tanto, resulta ser poco ttil para el andlisis de la
actividad emprendedora (y su politica publica) en paises como Colombia.
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tuvo como objetivo la identificacién de los niveles de per-
cepcién del mundo articulados por el referencial de Muller
(2010), y delas caracteristicas de las tipologias de Stevenson
y Lundstrom (2005) dentro del texto. Los resultados del
analisis fueron relacionados en una matriz que se constru-
y6 con base en los trabajos de Sheriff y Muffatto (2014),
Fontecha Rivera (2015)”, y Heinonen y Hytti (2016)". El
presente trabajo tiene un cardcter exploratorioy cualitativo:
exploratorio, porque en la revisién del estado del arte no
se encontraron andlisis similares de la politica publica de
emprendimiento en Colombia; cualitativa, porque no hace
uso de métodos estadisticos 0 econométricos para desarro-
llar el objetivo planteado. El andlisis se limit6 inicamente
al contexto colombiano y al desarrollo de la politica ptblica
de emprendimiento bajo este contexto®.

16 Estos autores buscan comprender las caracteristicas y el grado de avance de
las politicas ptblicas de emprendimiento construidas por los gobiernos de
tres paises africanos (Kenia, Ruanda y Tanzania), empleando como marco de
analisis las tipologias de Stevenson y Lundstrém (2007).

17 En su trabajo, esta autora realiza un estudio de las rupturas y continuidades
de la politica publica de vivienda en Colombia, a partir de los instrumentos
de planificacién (Planes Nacionales y Regionales de Desarrollo, y Docu-
mentos conrEs). Fontecha basa la eleccién de sus unidades de andlisis en la
propuesta metodolégica de BEjarano (2012), seguin la cual los instrumentos
de planificacién pueden ser considerados instrumentos de accién ptblica (en
el sentido de Pierre Lascoumes y Patrick Le Gales) puesto que son portadores
de valores, principios, ideas e intereses ptiblicos. Lo anterior, les convierte en
elementos ttiles para el andlisis del cambio en la accién publica.

18 Estos autores emplean el andlisis de discurso para estudiar los documentos
que configuran la politica ptiblica de emprendimiento en Finlandia. Para esto,
los autores sefialan la importancia que tiene el lenguaje en la construccion
de realidades sociales. En su opinién, 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 & HyrTi, 2016, p. 153). La funcién del lenguaje es
presentada por estos autores de forma similar a como MULLER (2005) presenta
en su trabajo la funcién del referencial en la construccién de politicas ptiblicas.:

19 En esta investigacién no se tendrd en cuenta la posible influencia que ejerce
el contexto mundial sobre el desempefio de la actividad emprendedora en
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Este capitulo estd compuesto por cinco partes, siendo la
primera parte la presente introduccién. Enla segunda parte
seexpone laaproximacién teéricausadaenlainvestigacion,
que tiene, por unlado, el estudio del cambio delas politicas
publicasa partir del enfoque del referencial de Muller (2005),
y por el otro, la definicién, marco de medidas y tipologias
de la politica ptblica de emprendimiento, construidas por
Stevenson y Lundstrom (2005). La seccién termina con la
presentacién de la matriz que relaciona los conceptos pre-
sentados por estos autores, y que sirvié como instrumento
para el andlisis cognitivo de los documentos Conpes.

En la tercera parte se presentan los antecedentes de la
politica ptblica de emprendimiento, mediante una resefia
histérica que da cuenta de las circunstancias que dieron
lugar al surgimiento y consolidacién, tanto de la politica
industrial como dela politica pymeen el periodo 1945-2002%,
y la forma como estas dos politicas ptiblicas cimentaron las
bases paralaposterior conformaciéndelapolitica ptblicade
emprendimientoen Colombia, concluyendo conunresumen
de la evolucién que ha presentado esta tdltima en los afios
2002-2016*'. En la cuarta parte se exponen los resultados
del andlisis cognitivo de la politica ptblica de emprendi-

Colombia, y sobre la politica ptiblica de emprendimiento del pais, debido a
las limitaciones propias del objeto de andlisis seleccionado para este estudio.

20 El establecimiento de este periodo se construyé con base en los textos de
GREENE ef al., (2004), STEVENSON y LuNDsTROM (2007), Acs y Szers (2007), HART
(2007), Hucts (2008) y BAGER ef al. (2015) que presentan la aparicién y evo-
lucién histérica que tuvieron la politica industrial (surgida después de la
segunda guerra mundial), la politica pyme y la politica de emprendimiento
en el mundo, resaltando las caracteristicas mds significativas de cada tipo de
politica publica. Las mencionadas investigaciones fueron cotejadas con las
realizadas por TARAPUEZ ef al. (2013), QUIROGA (2014) y ViZCAINO y RODRIGUEZ
(2014), en las que se presenta la transicién de dichas politicas ptiblicas para
el caso colombiano. Esto serd tratado a profundidad mds adelante.

21 Ensuinvestigacién sobre la politica de emprendimiento en Colombia, TArA-
PUEZ et al. (2013) presentan el afio 2002 como el punto de partida de la accién
publica en el fomento y consolidacién de la actividad emprendedora en el
pais, pues el emprendimiento fue incluido tanto en la agenda ptblica como
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miento colombiana en el periodo 2006-2016, mostrando el
cambio que tuvo el referencial en estos afios, el cual pasé
de conformar una politica dirigida a la creacién de nuevas
empresas, a convertirla en una politica ptblica “holistica”
que llevaria el emprendimiento més alld del &mbito em-
presarial. El capitulo termina con unos comentarios finales.

2. APROXIMACION TEORICA

2.1. Cambio en las politicas publicas desde el enfoque
del referencial: generalidades y consideraciones sobre
la politica ptiblica de emprendimiento®

Yves Surel (2009) expone que los marcos de andlisis del en-
foque cognitivo de las politicas ptblicas tienen, como una
proposicién comun, que los cambios en la accién publica
se originan a partir de la transformacién “de los elementos
cognitivos y normativos caracteristicos de una politica, de
un problema o de un sector de intervencién ptblica dado”
(p. 191). De este modo, las ideas se convierten en el factor
explicativo delas posturas delos diversosactores que forman
parte de la politica ptblica, y los cambios que se generan
en la misma son el resultado de la confrontacion entre las
diversas ideas que existen en relacién con la construccién
del problema y sus posibles soluciones (Roth, 2015).
Paraunaampliacién del punto anterior, conviene revisar
el articulo “Bosquejo de una teoria del cambio en la accién
publica. Estructuras, actores y marcos cognitivos” [Esquisse

de gobierno bajo el primer mandato de Alvaro Uribe. De esto se hablara con
mads detalle en las préximas pdginas.

22 El primer capitulo de este libro expone detalladamente los origenes y los
postulados que componen el enfoque del referencial desarrollado por Pierre
Muller y Bruno Jobert. En esta parte del capitulo solo se hara énfasis en los
elementos puntuales del mencionado enfoque que fueron empleados para
estudiar la evolucién de la politica ptblica de emprendimiento en Colombia.
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d’une théorie du changement dans1’action publique. Struc-
tures, acteurs et cadres cognitifs] escrito por el académico
francés Pierre Muller (2005). En ese articulo, el autor expone
las razones por las cuales el enfoque del referencial es una
excelente herramienta para explicar el cambio en la politica
publica. Este tiltimo presenta tres elementos importantes:

— Un changement des objectifs des politiques et, plus
généralement, des cadres normatifs qui orientent I’action
publique®;

— Un changement des instruments qui permettent de
concrétiser et de mettre en mouvement I'action publique
dans un domaine?;

—Un changementdes cadres institutionnels quistructurent
I’action publique dans le domaine concerné® (pp. 156-157.
Cursivas propias de la cita).

Para entender cémo este enfoque puede explicar el
cambio en la accién publica, se deben tener en cuenta los
cuatro niveles de percepcién 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 imdgenes. Las
modificaciones que surjan en los componentes de la matriz
cognitiva constituyen el indice de una transformacién en la
politica ptiblica que estd siendo analizada. En otras palabras,
se puede hablar de un cambio de referencial cuando:

le code d"une politique se transforme a travers la mise en place
d’'unnouveausystéeme d’explication et d’interprétation du pro-

23 “Un cambio en los objetivos de las politicas y, en general, en los marcos nor-
mativos que gufan la acciéon publica”. Traduccién libre de la autora.

24 “Un cambio en los instrumentos que permiten concretar y poner en marcha
la accién publica en un campo”. Traduccién libre de la autora.

25 “Un cambio en los marcos institucionales que estructuran la accién publica en
el drea en cuestién”. Traduccion libre de la autora.
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bleme (d'une nouvelle formulation du probleme), denouvelles
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 méme (on y reviendra) une modification des
frontieres du secteur (Muller, 2005, p. 174)%.

De igual modo, para comprender mejor los procesos de
transicién de un referencial a otro, hay que tener presentes
las dos formas que puede adoptar el referencial de una
politica publica. Estas son: el referencial de acciéon publica,
que contiene el marco cognitivo y normativo a partir del
cual se define un problema publico (contaminacién, de-
lincuencia, desempleo, pensiones, etc.), y el referencial de
accion colectiva, que expresa la manera en la que un grupo
de la sociedad (sector empresarial, académicos, etc.) define
los lineamientos de la accién ptblica en un drea 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 estdn exentos de criticas. Una de estas
opiniones, compartida por Dupuy, Ledoux y Pollard (2007),
estd dirigida hacia dos supuestos de esta teoria del cam-
bio*: la clara identificacién de los sectores de la sociedad
y la anexién inequivoca que los actores realizan hacia un
determinado sector. Lo anterior, en la estimacién de los au-
tores, llevaria a una excesiva rigidez de las fronteras de las

26 “El cédigo de una politica se transforma a través del establecimiento de un
nuevo sistema de explicacién e interpretacién del problema (de una nueva
formulacién del problema), nuevas soluciones (apoyadas sobre nuevas rela-
ciones causales), nuevas normas (que modifican la representacion de lo que
es deseable) con, la mayoria de las veces, un cuestionamiento de la jerarquia
de grupos y actores colectivos en el sector (e incluso generando) un cambio
en los limites del sector” (MULLER, 2005, p. 174). Traduccién libre de la autora.

27 Como la llama Muller en su articulo.
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politicas publicas y a una sobrestimacién de la coherencia
de los espacios donde estas se desarrollan.

En respuesta, el profesor Muller (2005) recalca en su
articulo que la nocién de sector no es exclusiva del enfo-
que cognitivo (pues se emplea en varias definiciones de
accién publica que se encuentran en la literatura) y que
la utilizacién mecdnica de dicho término puede conducir,
efectivamente, a una simplificacién excesiva del &mbito en
el que se discuten y formulan las politicas ptblicas. Aun asi,
considera que el concepto de sector es fundamental en el
ejercicio de andlisis delas politicas ptiblicas por dos razones:
constituyen una légica fundamental de la accién publica, y
son esenciales para comprender mejor las restricciones que
ciertasestructuras puedenejercer sobrelos actores, llevando,
en ultimas, a la necesidad de cambio de la politica ptblica
(la relacién global-sectorial).

En efecto, la importancia del concepto de sector es
innegable dentro del examen académico de las politicas
publicas, debido a que la mayoria de los problemas son
identificados con base en sus caracteristicas mas represen-
tativas (relaciones exteriores, la tasa de cambio, provisién
de seguridad, etc.) o en funcién al tipo de poblacién 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 si mismos
como el objeto o el blanco de las politicas publicas, cuando
estos pueden ser claramente definidos (Muller, 2009).

Sin embargo, en el aporte que realiza el académico fran-
cés al Diccionario de politicas piiblicas sobre la definicién de
“sector” afios mds tarde, afiade que:

Detrds de la nocién de “sector de intervencion”, se esconden
numerosos casos que van desde la existencia de un campo
de actividad relativamente bien delimitado, ejercido por un
grupo o una profesién mds o menos bien identificados, a los
cuales corresponde un ministerio y una politica mds o menos
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estables (agricultura, defensa, educacién), hasta situaciones
mucho mds borrosas en las cuales una politica ptblica no
corresponde con ningtin campo de actividades claramente
identificables y ejercidas por un grupo bien preciso, como es
el caso de las politicas ambientales o de lucha contra el des-
empleo (Muller, 2009, p. 406).

Es por eso que la accién ptblica se enfrenta a un dilema
cuando intenta dar respuesta a los problemas que esta lla-
mada aresolver, ya que muchos de estos “son generalmente
multiformes, con multiples causas y remiten siempre a una
l6gica 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 accién publica “poniendo en marcha
estrategiasintersectoriales y haciendo colaboraralosactores
de diferentes sectores” o también podrian elaborar “politi-
cas transectoriales, es decir, politicas que no se identifican
con un sector pero que deben integrarse en el conjunto de
sectores ya existentes” (Muller, 2009, p. 408). Esta solucién
serd particularmente ttil para el caso de la politica ptblica
de emprendimiento, de lo cual se hablard mds adelante.
Para finalizar su articulo sobre la teoria del cambio de la
accion publica, el investigador francés dirige su disertacion
hacia el concepto de “mediadores”: actores (individuales o
colectivos) que poseenla capacidad de vincular el referencial
global con el referencial sectorial. Este vinculo se traduce,
no solo en una reflexiéon técnica del drea ptblica a intervenir
(estableciendo criterios y normas para la accién publica),
sino también en el desarrollo de una nueva imagen del
sector (que debe ser congruente con el referencial global).
Esta doble funcién les convierte, por tanto, en una parte
necesaria de cualquier andlisis de cambio de politica ptblica.
No obstante, el profesor Muller (2005) reconoce que la
identificacién de estos actores no es una tarea sencilla. Mu-
cho més si se tiene en cuenta que en varios casos, durante
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el proceso de formulacién de politicas ptblicas, el nimero
de actores involucrados es enorme e interactian en niveles
diferentes. Lo anterior, hace que parezca imposible distin-
guir el agente (0 agentes) que desemperian el papel central
de producir el nuevo referencial sectorial en sintonia con
el referencial global. Por ello, en lugar de hablar de “me-
diadores”, el investigador francés habla de “procesos de
mediacién” y estos pueden encontrarse de tres maneras:

—Unactor que construyaelnuevo referencial sobre algtin
problema ptublico, ademds de involucrarse en el cambio
(o formulacién) de la politica publica dirigida a resolver
dicho problema;

- Un grupo de agentes que buscan introducir el cambio
tanto en el referencial como en la (re)formulacién de la poli-
tica publica (participando activamente durante este proceso);

— Una situacién en la que no es posible identificar a un
actor (individual o colectivo) de manera especifica, sino
que el proceso de mediacién 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
mediacién (pp. 184-186).

Una vez expuestos estos elementos tedricos propios de
la teorfa del cambio en la accién publica, formulada bajo el
enfoque del referencial, conviene hacer algunas conside-
raciones respecto a la politica piblica de emprendimiento.

En primer lugar, tal y como lo sefialan Stevenson y
Lundstréom (2007, p. 97), la accién publica sobre la acti-
vidad emprendedora de una nacién se fundamenta en la
definicion del emprendimiento® como un fenémeno 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 investigacién académica que sufre de una diversidad de significados”)
(STEVENSON & LUNDSTROM, 2007, p. 96). Traduccién 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 cardcter sistémi-
co del emprendimiento ha llevado a que la formulacién,
implementacién y ejecuciéon de su politica publica tenga
una naturaleza intersectorial. Areas como la educacién, el
comercio, el mercadolaboral, lainnovacién, lainmigracion,
la seguridad social, entre otras, son integradas y articula-
das en la politica publica de emprendimiento con el fin de
cumplir sumds grande objetivo: la creacién de condiciones
propicias para el surgimiento, operaciény consolidacién de
los emprendedores en las economias. Por tanto, siguiendo
la definicién de Muller, el emprendimiento formaria parte
de esos sectores de intervencién, en los que no es posible
identificar una actividad puntual realizada por un grupo
poblacional o una profesién de forma especifica®.
Ensegundolugar, siguiendo muy de cerca el punto ante-
rior, se encuentra que dentro del proceso de formulacién de
lapolitica publica de emprendimiento es muy dificil destacar
aunactor (individual o colectivo) que hayallevadoa caboel
proceso de mediacién que Muller describe para la mayoria
de las politicas publicas. El caso colombiano ilustra bien lo

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

29 Aunque se use la categoria ‘emprendedores’ para establecer a la poblacion
objetivo de la politica ptiblica de emprendimiento (separdndose asi de los
‘empresarios’), esta categoria 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 creacién
de una empresa (ya sea que busque el beneficio propio o colectivo) (Baumor,
1990; SHANE, 2009; CAMPBELL & MitcHELL, 2012; SHERIFF & MUFFATTO, 2014).



260

que sucedi6 en la mayoria de los paises que actualmente
cuentan con una politica ptblica de emprendimiento®.
Colombia tuvo conocimiento del fenémeno del em-
prendimiento por primera vez en 1975, cuando el profesor
Rodrigo Varela introdujo este concepto en el curriculo de la
Facultad deIngenieria Industrial dela Universidad del Valle.
Apartir de entonces, numerosas instituciones académicas®
se mostraron interesadas en investigar mds acerca de este
fenémeno y en fomentar la actividad emprendedora entre
sus estudiantes. Sin embargo, se encuentra que el empren-
dimiento no fue considerado como problema ptiblico sino
hasta el afio 2002 cuando el mandatario de turno, Alvaro
Uribe Vélez, nombré a Juan Luis Londofio como ministro
de Proteccién Social y a Dario Montoya en la Direccién
General del Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena). Para
Tarapuez et al. (2013) este acontecimiento tuvo una triple
implicacién para la formulacién y puesta en marcha de la
politica ptblica de emprendimiento en Colombia:
—Losdos funcionarios posefan un cardcter mas técnico que
politico y gozaban de una gran credibilidad en los sectores
productivo y académico del pais. Londofio, como director
de la revista Dinero, fundé el concurso Ventures en el 2000;
premio otorgado a los proyectos de los emprendedores
colombianos presentados en diferentes categorias. Montoya
habia ocupado exitosamente la Direccién de la Incubadora
de Empresas de Base Tecnoldgica en Antioquia y poseia una
enorme claridad frente a la temdtica del emprendimiento
y sus estrategias de fomento. Las orientaciones que ambos

30 Pues en algunos casos, no existe una delimitacion clara en los documentos
publicos acerca de la politica ptiblica de emprendimiento y la politica pyme,
por lo que no se pude hablar de la existencia de la primera. Tal es el caso del
Reino Unido (HucHEs, 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; VizcaiNo & RoDpRIGUEZ, 2014 ).
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funcionarios le brindaron al emprendimiento en el Plan
Nacional de Desarrollo 2002-2006 fueron decisivas.

— La empatia de Londofio y Montoya con el tema del
emprendimiento brindaba una unidad de visién en torno a
los objetivos que se pretendian alcanzar, mds atin si se tiene
en cuenta que el Sena dependia del entonces Ministerio de
Proteccion Social®.

— 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
institucién que tuviera una cobertura nacional, y que sir-
viese de plataforma para impulsar la accién ptublica estatal
sobre la actividad emprendedora en el pais. Dicha institu-
cién era el Sena, ya que ninguna otra entidad del Estado
tenia la experiencia, talento humano formado en temas de
emprendimiento, cobertura, flexibilidad, infraestructura,
credibilidad y presupuesto para afrontar los retos de for-
macién de emprendedores y creaciéon de empresas (p. 278).

No obstante, como lo sefiala Quiroga (2014), la consoli-
dacién que alcanz6 el ecosistema del emprendimiento en
general (y la politica ptiblicade emprendimiento en particu-
lar) durante los afios siguientes no se debié tinicamente a la
accion realizada por las entidades del Estado sino también
a la accién de varios actores con naturalezas diferentes,
entre los que se destacan el Banco Interamericano de De-

32 Hoy Ministerio de Salud y Proteccién Social. El Sena ahora depende del
Ministerio de Trabajo.



262

sarrollo®, la Fundacién Corona, Bavaria S.A.* y la Cdmara
de Comercio de Bogotd (ccB)®, entre otros.

Por tanto, se concluye que la politica ptiblica de empren-
dimiento se desarrolla en un “espacio de mediacién”, en la
que actores de distintas naturalezas (ptblicos y privados),
de los diferentes niveles de gobierno (nacionales, depar-
tamentales y municipales)®* se retinen para articular las
légicas de sentido del referencial global con los distintos
referenciales sectoriales, generando cambios en la politica
publica de forma constante.

En consecuencia, la presente investigacion analizard el
cambio del referencial de la politica ptblica de emprendi-
miento en los afios 2006-2016 a partir de las modificaciones

33 En el 2004, en conjunto con la Fundacién Corona y el Sena, lanzé el progra-
ma Jévenes con Empresa, que estuvo dirigido a estudiantes universitarios
de las principales ciudades del pais (Bogotd, Cali, Medellin, Barranquilla y
Bucaramanga). Capacité a 10.000 jévenes y cre6 un banco de oportunidades
de negocio con el apoyo del sector empresarial. La red institucional a nivel
nacional que construy6 este programa fortalecié 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 promovia la capacitacién de emprendedores, la entrega
de capital semilla y la mentoria voluntaria de ejecutivos con gran experiencia
en el sector empresarial (QuiroGa, 2014, p. 33). Para 2016, Destapa Futuro
habia promovido la capacitacién de 6.000 emprendedores, entregado US$11.5
millones en capital semilla y financiado 3.500 horas de mentorias voluntarias
amds de 185 compafifas del pais (Dinero, 2017). Este programa fue cancelado
enel 2017.

35 Entidad de naturaleza privada que ha jugado un papel importante en el
ecosistema de emprendimiento del pais. En el 2006, junto con la Secretaria
Distrital de Desarrollo Econémico (sppe) de la Alcaldia Mayor de Bogotd,
crearon dos de los programas mds importantes en materia de emprendimiento
distrital y nacional: Bogotd Emprende (programa que brinda asesoria general
y especifica a los emprendedores para llevar a cabo su proyecto empresarial)
e Invest Bogotd (agencia de inversién que apoya inversionistas que deseen
explorar oportunidades empresariales en la ciudad) (Quiroca, 2014, p. 33).

36 Esto, debido a que el emprendimiento tiene una marcada dimensién sub-
nacional, donde el espacio, el lugar y los recursos locales juegan un papel
determinante en su gestacién y desempefio posteriores (MinNrTL, 2008; HUGGINS
et al., 2015; HEINONEN & HyTTi, 2016).



263

que sufrié la matriz cognitiva y normativa en sus cuatro
componentes, es decir: valores, normas, algoritmos e iméa-
genes. Como se verd mds adelante, dichas transformaciones
dieron lugar a cambios en los objetivos, los instrumentos y
losmarcosinstitucionales dela politica de emprendimiento;
basados en una mayor comprension, por parte del gobierno
nacional, del fenémeno del emprendimiento y sus deter-
minantes (en otras palabras, por medio de un cambio en
el referencial de accién ptblica). Ese andlisis fue comple-
mentado con las tipologias desarrolladas por Stevenson y
Lundstrém (2005), cuyos elementos mds relevantes serdan
expuestos a continuacion.

2.2. Tipologias de la politica pablica de
emprendimiento de Stevenson y Lundstrom (2005)

Las tipologias de la politica ptblica de emprendimiento
estdn basadas en la siguiente definicion construida por
Stevenson y Lundstrom (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
business” (p. 105).

37 “Es la politica publica dirigida a las fases de gestacion (pre-start), puesta en
marcha (start-up), y desarrollo inicial (post start-up) del proceso emprendedor,
disefiada y ejecutada para abordar las dreas de motivacion, oportunidades
y competencias, con el objetivo principal de alentar a un mayor ntiimero de
personas de la poblacién a considerar el emprendimiento como una opcién
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 creacién de una empresa” (STEVENSON Y LUNDSTROM 2007,
p- 105). Traduccién libre de la autora.
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Laimportancia de la descripcion de Stevenson y Lunds-
trom radica en la clara delimitacién que realiza del espacio
temporal en el que se desarrolla la politica ptblica de em-
prendimiento: susmedidasacompafianalosemprendedores
desde elmomento en que consideranla creacién deempresa
como una opcién 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 afios). Es a
partir de este punto que las medidas de politica ptblica
dirigidas a las pequefnas y medianas empresas (pyme)
entran en juego, ayudando al emprendedor en las etapas
posteriores de crecimiento y consolidacién de su unidad
productiva (Ilustracién 1). De ahi que exista una estrecha
relacién entre ambas politicas publicas, lo que hace muy
dificil su diferenciacién (Minniti, 2008). En la Tabla 1 se
puede encontrar una descripciéon mds detallada de las eta-
pas que componen el proceso emprendedor, realizada por
la encuesta Global Entrepreneurship Monitor (GEm), una
de las mds importantes en materia de emprendimiento a
nivelmundial. Esas descripciones facilitardn la comprensién
tanto del espacio temporal graficado en la Ilustracion 1,
como de los cambios en el referencial de la politica ptiblica
de emprendimiento colombiana, que son expuestos en la
cuarta seccién de este capitulo.

Adicionalmente, la definicién de Stevensony Lundstrém
incluye tres categorias que, combinadas, determinan el nivel
de actividad emprendedora de una sociedad: motivacion,
oportunidades y competencias. La primera hace relacién
a las razones que tiene un individuo para convertirse en
emprendedor, que pueden estar motivadas por las circuns-
tancias familiares, sociales, econémicas y culturales que le
rodean (Stevenson & Lundstrém, 2007). Las oportunidades
constituyen la principal razén de existir del emprendedor
(Baumol, 1990; Campbell & Mitchell, 2012), pues son estos
individuos quienes estdnllamadosa descubrirlas circunstan-
cias oportunas en los mercados y aprovecharlas a través de
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la creacién de una empresa. Stevenson y Lundstréom (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 aapoyoy 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
estoson: habilidades técnicas y administrativas, experiencia
en la realizacién de algtn oficio o producto, conocimientos
sobre el mercado, etc. (Stevenson & Lundstrém, 2007).
Esas tres categorias (motivacién, oportunidades y com-
petencias) llevan implicita una serie de aspectos que deben
ser abordados por la politica ptiblica de emprendimiento,
los cuales terminan por dar forma a las diversas medidas
que adoptan los gobiernos para elevar el nivel de actividad
emprendedoradelapoblacién. Stevensony Lundstrom (2007,
p. 107) resumen en un marco los objetivos y los desafios de
politica que los gobiernos, comprometidos con la formula-
cién de esta politica ptblica, intentan alcanzar y resolver,
respectivamente. Dicho marco se presentaenlallustracién2.

TaBLA 1: ETAPAS DEL PROCESO EMPRENDEDOR SEGUN GEM

Etapas segtin

Stevenson y
Lundstréom
(2007)

Etapas segtin
GEM

Definicion (Gem) = Proceso temporal
en [lustracion 5

Fase de sensi-
bilizacién

Aceptacién so-
ciocultural ha-
cia la creaciéon

de empresa

Porcentaje dela poblacién adultaentre
18 y 64 afios que afirma: que crear una
empresa es una eleccién deseable de
carrera profesional, quelosemprende-
dores exitosos gozan de un alto nivel
de estatus y respeto, y que los medios
de comunicacién difunden a menudo
noticias sobre los nuevos emprende-
dores exitosos.
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Etapas segtin
Stevenson y
Lundstrom

(2007)

Etapas segtin
GEM

Definicion (Gem) = Proceso temporal
en [lustracion 5

Emprendedor
potencial

Porcentaje de la poblacién adulta
entre 18 y 64 afos que afirma: que en
los préximos 6 meses habrd buenas
oportunidades para crear empresa en
el drea donde viven, que tienen los co-
nocimientos, habilidadesy experiencia
necesarios para crear empresa, y que
el temor al fracaso no los detendria al
momento de crear una empresa.

Emprendedor
intencional

Porcentaje dela poblacién adultaentre
18 y 64 afos que tiene la intencién de
iniciar una nueva actividad empren-
dedora, solo o con otras personas, en
los préximos tres afios.

Fase naciente

Emprendedor
naciente

Porcentaje de la poblacién adulta entre
18 y 64 afios que ha realizado alguna
actividad especificaenlacreaciéndeuna
nuevaempresa, perosoloha pagadosa-
larios o cualquier tipo de remuneracién
(endinerooenespecie)aempleadosy/o
propietarios por menos de tres meses.

Fase de pues-
ta en marcha

Nuevo em-
prendedor

Porcentaje de la poblacién adulta
entre 18 y 64 afios que ha estado al
frente de su iniciativa empresarial y
ha pagado salarios o cualquier tipo de
remuneracion (en dinero o en especie)
aempleadosy/o propietarios por mas
de tres meses, pero por menos de 42
meses (3,5 aiios).

Desarrollo
inicial

Emprendedor
establecido

Porcentaje de la poblacién adulta
entre 18 y 64 afios que ha estado al
frente de su iniciativa empresarial y
ha pagado salarios o cualquier tipo de
remuneracion (en dinero o en especie)
aempleadosy /o propietarios por mas
de 42 meses (3,5 aiios).

Fuente: Elaboracién propia con datos de Stevenson y Lundstrom (2007), Escand6n-
Barbosa et al. (2015) y Varela et al. (2017).
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TLUSTRACION 1: ALCANCE DE LA POLITICA PUBLICA PYME
Y LA POLITICA PUBLICA DE EMPRENDIMIENTO DENTRO DEL
PROCESO EMPRENDEDOR Y EMPRESARIAL

7N

Politica Ptblica
PyME

Politica Pdablica de
Emprendimiento

NS

Fase de puesta
en marcha

Fase de
sensibilizacion

Fase
naciente

Desarrollo
inicial
(>42 meses)

Mantenimiento
/ Expansién

»

Proceso temporal

Nota: El limite superior de tiempo de operacién en la definicién de politica pti-
blica de emprendimiento es de 42 meses, el mismo limite empleado por la Global
Entrepreneurship Monitor.

Fuente: Adaptado de Stevenson y Lundstrém (2007, p. 106).

ILUSTRACION 2: MARCO DE MEDIDAS DE LA POLITICA

PUBLICA DE EMPRENDIMIENTO

Motivacién

4

Educacién para el
emprendimiento

emprendimiento

N

Fuente: Elaboracion propia, con base en Stevenson y Lundstrém (2007, p. 107).

Reduccién de las barreras

ou - Darie Oportunidad
administrativas, legislativas y
de regulacién para la entrada’y
salidad de firmas
Objetivos Capital semilla y
financiamiento
o« Impulsar una cultura y un de las puestas en
clima emprendedor mds marcha

fuerte que lleve a una
sociedad emprendedora.

¢ Incrementar el nivel de
actividad emprendedora en
el pais (o regién).

¢ Producir un incremento en el
nimero de nuevos negocios,
el ntiimero de firmas o el
nimero de emprendedores.

(start-ups)

!

Apoyo empresa-
rial para las
puestas en

marcha (start-ups)

Medidas para grupos objetivos:

grupos minoritarios y empren-
dedores en el sector de la
tecnologia —technostarters—.

Competencias

’
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Dependiendo delanaturaleza delos problemas econémi-
cos y sociales que los gobiernos deseen solucionar con sus
politicas ptiblicas de emprendimiento, los formuladores de
politica empleardn unas medidas mds que otras. Dicho de
otro modo, hardn mds énfasis en ciertos componentes del
marcomds queenlosotros. Este énfasis determinard el tipode
politica publica de emprendimiento que el gobierno decida
poner en marcha. Por ello, Stevenson y Lundstrom (2005)
distinguen cuatro tipologias dela politica de emprendimien-
to, con base en su enfoque: a) un complemento o extensién
de la politica empresarial; b) un enfoque a ciertos grupos
objetivo o nichos de poblacién; ¢) un enfoque de apoyo ala
creacién de nuevas empresas; d) un enfoque holistico de la
politica ptiblica de emprendimiento. La Tabla 3, resume las
caracteristicas mas relevantes de cada una de ellas.

TABLA 2: MATRIZ CRUZADA EMPLEADA PARA ANALIZAR
LOS DOCUMENTOS CONPES

Stevenson y Lunds-

Politicas de

Politicas de

Politicas

Politica de em-

trém (2005) extension creacién de nue- de grupos prendimiento
- vas empresas objetivo ‘holistica’
Muller (2009) |

Valores

Normas

Algoritmos

Imdgenes

Fuente: Elaboracién propia

Para analizar el cambio en el referencial de la politica ptiblica
de emprendimiento en Colombia, se efectué un ejercicio de
revisién y andlisis 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 tedricos presentados en esta seccion, a saber: los cuatro
niveles de percepcion articulados por el referencial (Muller,
2009; Muller, 2010) con las cuatro tipologias de politica de em-
prendimiento elaboradas por Stevenson y Lundstrém (2007).
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3. POLITICA DE EMPRENDIMIENTO EN COLOMBIA:
ANTECEDENTES Y CONTEXTO

Los antecedentes de la politica ptiblica de emprendimiento
en Colombia se remontan a 1945, luego de que la economia
colombiana experimentara una fuerte desaceleraciéon en
los afios 1930 como consecuencia de la Gran Depresion, lo
que obligé al gobierno de turno a tomar medidas que con-
dujeran a la reactivaciéon de la economia, en general, y de
la industria, en particular. Fue asi como se cre6 la politica
industrial, la cual duré cerca de 30 afios, y tuvo tres carac-
teristicas: la consideracién de la industria como tnica via
al desarrollo econémico, un Estado intervencionista en el
mercado y un enfoque de las medidas de politica hacia la
gran empresa (Kalmanovitz, 2010; Ocampo, Bernal, Avella
& Errdzuriz, 1987).

A partir de 1974, y en los siguientes diez afios con la
progresivadesindustrializacién delaeconomia colombiana,
la politica industrial se fue transformando, cambiando su
enfoque. Pasé de proteger el sector industrial aimpulsar 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 buscé lograr lo an-
terior con medidas dirigidas a fomentar la investigacion y
el desarrollo tecnolégico al interior de las micro, pequefias
y medianas empresas (MiPymes)®, asi como la creacién y
ampliacién delaoferta deservicios de asesoriay capacitacion
empresarial (a través del Sena), y la reactivacion del crédito
dirigido a estos segmentos empresariales (Tarapuez et al.,
2013; Quiroga, 2014; Vizcaino & Rodriguez, 2014).

De este modo, en el periodo 1984-1995 se da la transiciéon
de la politica industrial a la politica pyme, la cual se veria

38 A través de la creacion de incubadoras y parques tecnoldgicos, con la pro-
mulgacién de la Ley 29 de 1990 (QuiroGa, 2014).
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materializada con la Constitucion de 1991 (en su articulo
333), que coloca a la empresa y a la libre competencia como
los nuevos pilares del desarrollo econémico en Colombia.
Esta politica se consolidaria en el pais en el periodo 1996-
2002 en respuesta a una severa recesion econémica que
afectd la capacidad productiva y de generaciéon de empleos
de las empresas del pais. Las medidas implementadas en
este periodo tenian como objetivo “fortalecer la industria
nacional por medio de la consolidacién de empresas mas
pequefias, masificandola creacién de empresas en Colombia
y fortaleciendo alos pequefios empresarios en el crecimiento
y consolidacién de sus empresas” (Quiroga, 2014, p. 29).

Estasmedidas, en opinién de Tarapuezetal. (2013) y Qui-
roga (2014), establecieron los principios para el surgimiento
y posterior consolidacién dela politica ptiblica de emprendi-
miento, la cual tendria sus comienzos en el 2002 cuando Juan
Luis Londofioy Dario Montoya elevaron elemprendimiento
a la categoria de problema ptblico, incluyéndolo tanto en
la agenda ptuiblica como en la agenda de gobierno. Poste-
riormente, el emprendimiento seria afianzado en la accién
publica colombiana conlaexpediciéndelaLey 1014 de 2006
(“Ley de Fomento a la Cultura del Emprendimiento”) y la
redaccién del documento Politica Nacional de Emprendimiento
en el 2009, en el cual se establece el rol multiple del Estado
colombiano en el fomento del emprendimiento: promotor
de la alianza publico-privada-académica, facilitador de las
condiciones para el emprendimiento, y desarrollador de
la dimensién 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-
mentala politica ptiblica de emprendimiento en el pais, sino
también las medidas que conforman dicha politica. Este
esfuerzo se ha visto impulsado, en los Gltimos tres afios,
por la necesidad de diversificar la oferta exportadora de
la economia y de aumentar la capacidad de innovacién y
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absorcién tecnoldgica de las empresas en el pais. Aqui, se
destacalaexpedicion delaPolitica de Desarrollo Productivo
(Conpes 3866 de 2016), en la cual se establece el papel fun-
damental que jugardn el emprendimiento y la innovacién
dentro delas estrategias que buscanincrementarlos niveles
de productividad y competitividad nacionales durante los
préximos diez afios (2016-2025). De este modo, la mencio-
nada politica coloca a las empresas y sus necesidades como
el centro de gravedad del desarrollo productivo.

4. CAMBIOS EN EL REFERENCIAL DE LA POLITICA PUBLICA
DE EMPRENDIMIENTO COLOMBIANA

Conpes 3424 de 2006 — Banca de las Oportunidades

Al analizar los niveles de percepcién articulados por el
referencial de accién ptblica (sobre el cual se basan las ac-
ciones descritas en la politica Banca de las Oportunidades),
se encuentra la imagen que el gobierno nacional tiene del
emprendimiento: un fenémeno que conduce a la creacién
de empresas, a la reduccién del desempleo y al crecimiento
econémico del pais. Ademads, la relacién que se establece
entre los emprendedores y la poblacién de bajos ingresos
permite concluir que en el referencial de accién ptblica
el emprendimiento es visto como una herramienta para
combatir la pobreza. Aunque no se menciona, de manera
abierta en el texto, el referencial trae implicita una idea de
promocién del emprendimiento como forma de autoempleo
para la poblacién de escasos recursos mediante la creacién
denuevas empresas (sin embargo, estono descarta el apoyo
ala actividad emprendedora que pueda surgir en segmen-
tos de poblacién distintos a la de escasos recursos, con un
enfoque diferente al autoempleo).

En consecuencia, segin las tipologias de Stevenson y
Lundstrém (2005), la politica Banca de las Oportunidades
contiene medidas que conforman una politica ptblica de
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emprendimiento dirigida ala creacién de nuevas empresas,
incluyendo un conjunto de acciones enfocadas a apoyar a
la poblacién de bajos recursos (Tabla 4).

TaBLA 4: ELEMENTOS DESTACABLES DEL REFERENCIAL
EN CoNPEs 3424 pE 2006

Politica de extensiéon

Normas

Algoritmos

— Las MiPymes son consideradas dentro
de los grupos objetivo de la politica

(p. 8).

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

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

Politica de creacion de nuevas empresas

Normas

Algoritmos

Imégenes

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

Si se formalizan los cana-
lesdeaccesoal crédito, no
solosereducelainforma-
lidad empresarial, sino
queademdsseaumentard
la probabilidad de lograr
un crecimiento econémi-
co alto (p. 2)

— Elemprendimientonosolo con-

duce a la creacién de empresas,
sino ademds contribuye a la re-
ducciéndel desempleoy allogro
del crecimiento econémico (p. 7).
Se reconocen las dificultades
de financiacién que tienen los
emprendedores debido a los
altos riesgos inherentes a su
actividad (p. 7).

Politica de grupos objetivo

Valores

Normas

Fomentar la equidad social (p. 1).

— Elobjetivo delapolitica 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 poblacién de escasos re-
cursos (emprendimiento como
forma de autoempleo) (p. 11).
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Politica de emprendimiento holistica

Normas Algoritmos

Lanecesidad de contar con el compromiso, | Crear una estrategia en materia de
no solo de los gobiernos regionales, sino | educacién financiera que cuente con
también de actores de diversa naturaleza | el compromiso delsector financiero
(banca, ONG, cooperativas, etc.) para la | (p.11).

ejecucion de la politica (pp. 10-11).

Fuente: Elaboracién propia.

Conpes 3439 de 2006 — Institucionalidad y principios rectores de
politica 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
planificacién que sustentan la politica ptiblica de empren-
dimiento en Colombia, el Conpes 3439 de 2006 no contiene
ninguna directriz dirigida explicitamente al emprendi-
miento; las medidas alli consignadas tienen como objetivo
las MiPymes (lo que incluye indirectamente a los nuevos
emprendedores, excluyendo asi todas las demds fases del
proceso emprendedor). No obstante, en este documento se
habla sobre la necesidad de impulsar una politica de inno-
vacién que permita, no solo la diversificacién en los bienes
de la canasta de exportacion colombiana (tema que serd
reiterativo en los siguientes documentos Conpes), sino que
promuevaademadslageneraciéony difusién del conocimiento,
tanto en la academia como en la empresa. En el Documento
Conpes 3439, ademads, se reconocen los mdltiples factores
queafectanlaactividad empresarial, tales comoinfraestruc-
tura, recursos humanos, ciencia y tecnologfa, instituciones,
entorno macroeconémico y productividad (p. 1).

De este modo, siguiendo las tipologias de Stevenson y
Lundstrom (2005), en el Conpes 3439 de 2006 se encuentran
medidas que conforman una politica de extensién con ac-
ciones propias de una politica de grupos objetivo; dirigidas
a apoyar a los potenciales creadores de empresas de (o de
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productos basados en procesos de) innovacién, en lugar de
enfocarse exclusivamente en los grupos poblacionales con
dificultades econémicas o sociales para iniciar un proceso

emprendedor (Tabla 5).

TaABLA 5: ELEMENTOS DESTACABLES DEL REFERENCIAL
EN ConpPEs 3439 pE 2006

Politica de extensién

Normas

Algoritmos

Imégenes

— Un criterio de focaliza-
ciéndel gastopublicose-
ran 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).

Unodelosdeberesdelsis-
tema financiero es dirigir
una parte de sus recursos
al financiamiento de las
MiPymes (p. 13).

Politica de grupos objetivo

Normas

Algoritmos

Imégenes

Para lograr una mayor
bancarizacién es necesario

de los mismos (p. 16).

Si se quiere que la
innovacién impulse la

Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia
(sner) (pp.- 8-9).

Aumentos en la for-
macién de capital

ampliar la cobertura de los | competitividad empre- humanollevardnain-
servicios del sector financie- | sarial, se deben dedi- crementos, tantodela
ro alos grupos poblaciona- | car mayores esfuerzos actividad innovadora
les que han sido excluidos | al fortalecimiento del como de la competiti-

vidad nacional (p. 9).
Una mayor actividad
innovadora llevard a
una mayor diversifi-
cacion de la canasta
exportadora colom-
biana (p. 23).

Politica de emprendimiento holistica

Imégenes

“La competitividad es el resultado de la interaccién de muiltiples factores
relacionados con las condiciones que enfrenta la actividad empresarial y que
condicionan su desempefio, tales comoinfraestructura, recursos humanos, ciencia
y tecnologia, instituciones, entorno macroeconémico, y productividad” (p. 1).

Fuente: Elaboracién propia




278

Conpes 3484 de 2007 — Politica nacional para la transformacion
productiva y la promocién de las micro, pequerias y medianas
empresas: un esfuerzo piblico-privado

En el Conpes 3484 de 2007 se observa que los niveles de
percepciéon del mundo articulados por el referencial de
accion publica sobre el emprendimiento presentaron un
cambio significativo respecto a la manera como el gobierno
nacional comprendio este fenémeno: pasa de ser sinénimo
de la accién 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 comunicacion®.

De igual modo, en el referencial se encontraron dos ele-
mentos que refuerzan ain mas estanueva concepcién queel
gobiernonacional tiene del emprendimiento:laimportancia
que se otorga a las oportunidades y el reconocimiento que
se le brinda al proceso emprendedor. El primer elemento
(mencionado en normas e imdgenes del referencial, tanto
en relacién con los emprendedores como con los empresa-
rios MiPymes) constituye un hecho relevante, toda vez que
demuestra la aceptacién de la gran importancia que tiene el
descubrimiento, evaluacién y explotacién de las oportuni-
dades, en el surgimiento y desarrollo del emprendimiento
en particular, y de la actividad empresarial en general®.

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 politica ptblica de empren-
dimiento en relacién con la politica pyme que también se
pretendeimpulsar con este documento. En otras palabras, el
reconocimiento de que la creacion de empresas lleva detrds

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

40 Estarelacién, vale sefialar, no es nueva: ya habia sido realizada en la definicién
que la Ley 1014 de 2006 brinda del concepto de emprendimiento.



279

un proceso de formacién y consolidacién que requiere de
un apoyo gubernamental distinto al que se le brinda a las
empresas yaestablecidas, demuestrala clara diferenciacién
queel gobierno colombiano tiene deambas politicas publicas;
algo que no todos los gobiernos del mundo han realizado
con éxito, especialmente los de paises con economias en
desarrollo (Stevenson & Lundstréom, 2005; Minniti, 2008;
Sheriff & Muffatto, 2014).

Estos elementos, relevantes para la generacién y conso-
lidacién de una politica ptblica de emprendimiento (Ste-
venson & Lundstrom, 2007; Huggins et al., 2015), permiten
concluir que, a diferencia de Tarapuez et al. (2013), quienes
establecen el afio 2009 como la fecha en la cual se materia-
liza la politica ptblica de emprendimiento en Colombia*,
el referencial, en el Documento Conpes 3484, establece este
hecho en una fecha anterior: 2007. Esta politica publica,
siguiendo con las tipologias de Stevenson y Lundstrém
(2005), atin posee caracteristicas propias de una politica
dirigida a la creacién de empresas, con medidas enfocadas
alapoyotantodelos grupos poblacionales subrepresentados
como propietarios de empresas (poblacién afrocolombiana,
palenquera y raizal, indigenas, mujeres, etc.) como de los
posibles creadores de empresas de innovacion. No obstan-
te, la redefinicién del emprendimiento como cultura, lleva
a establecer que esta politica puiblica de emprendimiento
contiene medidas que la llevan a tener un cardcter mucho
mas holistico (Tabla 6).

41 Con la expedicién del documento Politica Nacional de Emprendimiento, por
parte del mcrT.
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TaBLA 6: ELEMENTOS DESTACABLES DEL REFERENCIAL
EN ConprEs 3484 pE 2007

Politica de extension

Normas

Imégenes

— Elobjetivo dela politica es que las
MiPymes mejoren su productivi-
dad y competitividad, constitu-
yéndose en fuentes de generacién
de ingresos y empleo (p. 17).
Debido a las diferencias que exis-
ten entre las microempresas y las
Pymes, esnecesario ajustarlas me-
didas de politica a cada una de sus
necesidades particulares (p. 17).

— LasMiPymessonactores estratégi-
cos en el crecimiento de la econo-
miay contribuyen enla reduccién
delapobrezaylainequidad (p. 1).
ElConpesidentificaquelas Pymes
no concibenlos mercados externos
como una oportunidad para la
comercializacién de insumos y
productos, debido a las mdltiples
restricciones que enfrentan para
exportar (p. 7).

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

Politica de creacion

de nuevas empresas

Algoritmos

Imégenes

Si se desea crear una estrategia de
generacion de emprendimientos
efectiva, se deberdn desarrollar ins-
trumentos de financiacién adecuados
a las diversas fases del proceso de
formacién y consolidacién de nuevas
empresas (p. 23).

— Mencién de la Ley 1014 de 2006,
estableciendo la relacién entre
el fomento de la cultura del em-
prendimiento con la creacién de
empresas (p. 10).

La creacién de empresas como
alternativa de generacién de in-
gresos para la poblacién menos
favorecida (p. 11).

Politica de grupos objetivo

Normas

las medidas contempladas en este

— Una de las estrategias de la politica tiene como objetivo brindar incen-
tivos y crear condiciones para que las MiPymes puedan desarrollar sus
capacidades de innovacién y desarrollo tecnoldgico (p. 21).

Se pide que se garantice lainclusién de: “la poblacién vulnerable, minorias
étnicas y poblacién en situaciéon de desventaja” en la implementacién de

documento Conpes (p. 25).
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Politica de emprendimiento holistica

Normas

Imégenes

— Se propone la necesidad de crear

sistemas de informacién que evi-
dencienoportunidades denegocio

— Las acciones emprendidas por el

Gobierno Nacional, dirigidas a
mejorar la confianza y reducir la

incertidumbre macroeconémica,

han mejorado el entorno de los
“llevar a cabo un amplio ejercicio negocios y facilitan la accién de
de coordinacién que complemente las empresas (p. 7).
esfuerzosentrelasdistintasdreasy | — El uso de las Tic puede reducir
niveles del Gobierno, los organis- los costos de operacién de las
mos de cooperacién internacional MiPymes y facilitar su gestion, de
y las organizaciones privadas que ahi que el GobiernoNacionalhaga
desarrollan programas de empren- esfuerzos por mejorar el acceso y
dimiento para definir derroteros de lainfraestructura de las Tic (p. 16).
accién comunes hacia el logro [de
los objetivos delapolitica]” (p.23).

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

para los emprendedores (p. 23).
— Se hace énfasis en la necesidad de:

Fuente: Elaboracién propia

Conpes 3527 de 2008 — Politica Nacional de Competitividad y
Productividad

En la Politica Nacional de Competitividad y Productivi-
dad se hace visible el enorme impacto que tuvo la nueva
comprension del fenémeno del emprendimiento por parte
del gobierno nacional en la definicién de los alcances y
los objetivos de la politica ptiblica de emprendimiento en
Colombia. Ademads de los nuevos emprendedores (cuyas
unidades productivas se cuentan entre las microempresas
queexistenenel pais), enel documento se considerael papel
y el lugar que ocupan los emprendedores nacientes dentro
de la economia. Asi mismo, el Conpes enumera todos los
factores que pueden llegar a afectar el nivel de actividad
emprendedora en el pais y que deben ser abordados por
la politica publica de emprendimiento: fortalecimiento en
la educacién y cultura del emprendimiento, coordinacién
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interinstitucional, apertura de canales de financiacién dis-
tintos al microcrédito, entre otros.

Deestemodo, através del Conpes 3527 de 2008, el gobier-
no comienza a dar los primeros pasos hacia la construccién
de una politica publica de emprendimiento ‘holistica’ (Tabla
7),1a cual, segtin Stevenson y Lundstréom (2007, pp. 108-115)
posee ciertos rasgos caracteristicos, entrelos que se destacan:

TaBLA 7: ELEMENTOS DESTACABLES DEL REFERENCIAL
EN ConpPEs 3527 DE 2008

Politica de extensiéon

Normas

Algoritmos

Facilitarelaccesoalos
servicios financieros
a las MiPymes (que
incluye los microcré-
ditos) (p. 62).

Impulsar reformas
legales que permitan
lacreacién dealterna-
tivas de financiacién
para las MiPymes
(comoelfactoringylos
fondos de capitalesde
riesgo) (p. 62).

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

Politica de creacion de nuevas empresas

Normas

Algoritmos Imégenes

El objetivo de largo
plazo de la politica
de competitividad
es la promocién de
la competencia en el
aparato productivo
(p. 6).

Conla politicasebus-
caquelas MiPymesy
las nuevas empresas:
“sean mds producti-
vasy puedan generar
mads empleos de ma-
yor calidad” (p. 23).

Conseguir un aumento en el | Aumentos en la
nimero de empresas que ope- | competitividad de
ran en la formalidad, a través | las empresas lleva-
de acciones en: proyectos de | rdn ala generacién
asistencia técnica a microem- | de mejores oportu-
presas (realizados por cdmaras | nidades de empleo
de comercio, academiay Esta- | y a la reduccién
do); mejoramiento en el clima | de los niveles de
delosnegocios; simplificacién | pobreza (p. 16).

de trdmites de constitucién
y tributarios; mejoras en la
reglamentacién laboral y de
liquidacién de empresas, etc.
(pp- 34-35).




283

Politica de grupos objetivo

Normas

Algoritmos

“El objetivo dela politica
de competitividad es
lograr la transformacién
productiva del pais”

(p. 6).

— Formalizacién laboral mediante la promocién
de creacién de empresas entre la poblacién
vulnerable (pp. 38-39).

— Transformacién productiva a través del fomento
a actividades y proyectos de innovacién, tanto
en las empresas como en la academia, asf como
el fortalecimiento de los sistemas de innovacién
(pp. 42-45).

Politica de emprendimiento holistica

Normas

Algoritmos

Se propone como objeti-
vo de una de las estrate-
gias de la politica el for-
talecimiento del vinculo
entre las universidades,
los gobiernos regionales
y el sector productivo
(para el desarrollo de

Fomentoal emprendimiento através delassiguientes
acciones: creacién de fondos de capital semilla, regla-
mentacion delaLey 1014 de 2006, formulaciéon delas
bases para la Politica Nacional de Emprendimiento,
promocién de concursos y premiacién de planes de
negocio, sensibilizacién de 1000 personas en temas
relacionados con la actividad emprendedora, etc.
(pp. 24-25).

las regiones) (pp. 53-54).

Fuente: Elaboracién propia

1. La existencia de un documento de politica donde se
expongan claramente los objetivos, alcances y metas de la
politica ptiblica de emprendimiento (en la Politica Nacional
de Competitividad y Productividad se ordena la redaccién
delasbases parala creacién del documento Politica Nacional
de Emprendimiento),

2.laasignacién de unministerio que se responsabiliza de
laimplementacién de la politica en los demds ministerios o
dependencias del gobierno que tengan bajo su cargo dreas
que afecten la actividad emprendedora (el Conpes 3527
asignaal Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MciT)
para la realizacién de esta laboz, coordinando las acciones
de entidades como el Sena y Colciencias),

3. la construccién de indicadores para medir, no solo el
desempefio de la politica sino también el clima y la cultura
del emprendimiento (en el documento se encontraron in-
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dicadores como: “sensibilizacién de 1000 personas para el
fomento del emprendimiento”*?).

Conpes 3533 de 2008 — Bases de un plan de accion para la ade-
cuacion del sistema de propiedad intelectual a la competitividad
y productividad nacional. 2008-2010

De manera similar a lo que sucedié con el Conpes 3439
de 2006, el Conpes 3533 de 2008, pese a que no tiene en
cuenta, de forma explicita, a los emprendedores® dentro
de las medidas de politica que alli se formulan para el
fortalecimiento del Sistema de Propiedad Intelectual (spr)
del pais, es considerado por el mciT como uno de los ins-
trumentos de planificacién que complementan la Politica
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 sp1 (en especial, a aquellos que desean
desarrollar una idea de negocio en los sectores de alta
tecnologia*). Esto ultimo 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 alo largo de este capitulo. En
el Documento Conpes 3533 de 2008 se habla del “emprendimiento cultural”, el
cual exhibe caracteristicas que lo diferencian del emprendimiento de mercado
(o “emprendimiento econémico”) (Documento Conpes 3527, pie de pdgina
11), que es el objetivo de la politica ptiblica de emprendimiento que hasta aqui
se ha analizado. Por tanto, las consideraciones en materia de politica ptiblica
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-
ci6én con los centros de investigacion y con la academia (pues el acceso a
este recurso suele requerir de esfuerzos complejos que van mds alld de sus
capacidades, siendo imposible obtenerlo de otro modo). La obtencién de co-
nocimiento, por parte de los emprendedores, es esencial para la generaciéon
de procesos de innovacién (esta tltima definida como la introduccién 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 McITy
a Colciencias dentro del spi: el primero, en la formulacién,
implementacién y seguimiento de politicas relacionadas
con la propiedad industrial, y en el fomento del uso de la
informacién que existe en documentos relacionados con
la propiedad intelectual; el segundo, en estimular a las
empresas a la innovacién y generacion de conocimiento
comercializable.

Debido a su enfoque exclusivo en el sp1 colombiano, las
medidas de politica que son expuestas en el Conpes 3533 de
2008 corresponden a una politica de grupos objetivo dentro
de las tipologias de politica ptiblica de emprendimiento de
Stevenson y Lundstrém (2005)* (Tabla 8). Y dado que los
spI constituyen tan solo una parte de la politica publica
de innovacién, que a su vez comprende una de las tantas
dreas que abarca la politica publica de emprendimiento,
resulta imposible establecer si los elementos que fueron
encontrados en este documento constituyen un avance o
unretroceso enel proceso de transformacién del referencial
de la politica ptblica de emprendimiento en Colombia.

45 Incrustada, a su vez, en una politica de extension, pues en el Conpes 3533 se
menciona al sector empresarial como uno de los usuarios del srt (Documento
Conpes 3533, p. 7), por lo que las medidas estdn dirigidas principalmente
al apoyo de las Pymes. Esto también porque, como lo comentan Stevenson
y Lundstrém (2007), las politicas de grupos objetivo solo son efectivas si se
acompafian con las medidas que suelen pertenecer a las otras tres tipologias
de politica publica de emprendimiento; por tanto, mds que una tipologia
por si misma, las politicas de grupos objetivo suelen ser un complemento
de las politicas de extension, politicas de creacién de empresas o politicas de
emprendimiento ‘holisticas’.
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TaBLA 8: ELEMENTOS DESTACABLES DEL REFERENCIAL

eEN ConrEes 3533 pE 2008

Politica de extensiéon

Normas

Imégenes

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

Entre usuarios del sr1 estdn las personas naturales,
las empresas (Pymes), instituciones académicas y los
centros de investigacién (p. 33).

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

La continuainfraccién de signos distintivos en Colom-
biaimpacta de manera negativa la productividad y la
generacion de empleo de las empresas (p. 2).
“Lamayoriadelas MiPymesno conocenlalegislacién
sobre propiedad intelectual”,lo quellevaadesaprove-
charlosbeneficios deeste tipo de propiedad (pp. 30-31).
El mcrt y Colciencias como actores que conforman

el spi (pp. 46, 49).

Politica de grupos objetivo

Normas

Algoritmos

Imégenes

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

— Sedebensimpli-
ficar los trami-
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
creacion, la adapta-
cién tecnolégicayla
innovacién” (p. 38).
Propone lineas de
acciéon que buscan
cambiar la infraes-
tructura institucio-
nal que administra
los DPI en el pais
(pp. 42-43).

“La produccién de conoci-
miento, asi como el uso del
conocimiento disponible,
son herramientas funda-
mentales para producir bie-
nesy servicios innovadores
(...)”, generando impactos
positivos sobre la producti-
vidad y competitividad de
un pais (p. 1).

Larelacion universidad-em-
presa ejerce una influencia
directa sobre la generaciéon
de conocimiento patentable
(p- 4).

La escasa actividad inno-
vadora de las empresas
genera pérdidas de opor-
tunidades para las mismas
(transferencia de tecnologia,
explotacién deinformacion,
etc.) (p. 35).

Fuente: Elaboracién propia
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Conpes 3866 de 2016 — Politica Nacional de Desarrollo Productivo

La Politica Nacional de Desarrollo Productivo (ppp) surge
ocho afios después de la Politica Nacional de Competiti-
vidad y Productividad. Pese a esto, la por evidencia que,
durante este largo periodo, la matriz cognitiva y normativa
que compone el referencial de accién publica del empren-
dimiento en Colombia continué evolucionando, mostrando
importantes transformaciones sobre la manera cémo el go-
bierno nacional concibe el fenémeno del emprendimiento,
cambiando por completo su lugar y su papel al interior de
la economia colombiana.

Este fenémeno, entendido en las anteriores politicas
como sinénimo de autoempleo para ciertos grupos de
poblacién (mujeres, jovenes, grupos étnicos minoritarios),
que condujera a la reduccién del desempleo y de los indices
de pobreza en el pais, es entendido ahora como uno de los
determinantes de la productividad colombiana, que junto
con la transferencia (y uso) de conocimiento y la genera-
cién de innovacién, puede llegar a afectar la eficiencia de
la unidad productora®.

De este modo, el gobierno nacional cambia su imagen
respecto al rol que desempefian las nuevas firmas en la
economia: pasan de ser vehiculos para la mera generacién
deingresosaseractoresrelevantes enellogro deladiversifi-
caciéon”y sofisticacion® del aparato productivo colombiano.

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

46 Expresién que emplea la rpp para referirse a todos los segmentos empresa-
riales, en lugar de usar el acrénimo MiPymes.

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

48 “Lasofisticacion captura el contenido tecnolégico 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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caciénenlaformacomo debe estructurarselaaccién ptblica
para impulsar la productividad nacional en general, y la
actividad emprendedora en particular. En el Documento
Conpes 3866 de 2016, se propone la creacién de un marco
institucional que entienda y aborde la dimensién sistémica
de la rpr, 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 articulacién entre los distintos ministerios y agencias
del gobierno nacional, entre el sector ptblico y el privado
y entre el gobierno nacional y los diferentes gobiernos re-
gionales (p. 31)¥.

Asi mismo, en la rpr se hace un llamado de atencién
especial respecto a la manera como la politica ptblica de
emprendimiento en Colombia estd siendo disefiada, imple-
mentada, ejecutada y evaluada, pues todas estas labores
estdn siendo realizadas (de manera simultdnea) por dife-
rentes instituciones del Estado. Lo anterior “dificulta una
focalizaciéon adecuada de las politicas y una especializacién
funcional delas diferentes entidades, y debilitael monitoreo
de resultados por parte de las instancias encargadas de la
formulacién” (Documento Conpes 3866, p. 66)*. Por tanto,
enesteinstrumento de planificacién se sugierela asignacién
del mciT como entidad encargada de las funciones de “for-
mulacién, orientacién, direccién, coordinacién, ejecucion
e implementacion de la politica de Estado en materia de
emprendimiento e innovacion, incluyendo la transferencia
de conocimientoy tecnologia para el mejoramiento dela pro-
ductividad” (Documento Conpes 3866, p. 99), coordinando

49 Esto pone en evidencia tanto el cardcter intersectorial de la politica pdblica de
emprendimiento, como la naturaleza de los diversos actores que intervienen
en el espacio de mediacién en el que se desarrolla esta politica ptblica (Muller,
2005).

50 Reflejando asilas dificultades de coordinacién mencionadas por Muller (2005)
para el caso de las politicas ptblicas intersectoriales.
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de este modo las acciones de los actores gubernamentales
cuya acciéninfluye directamente sobre el nivel de actividad
emprendedora del pafs.

Todo lo anterior, sumado a:

—el objetivo general delarpr, que consiste en:la correccion
de fallas de mercado y fallas de gobierno o de articulacién
presentes a nivel de la unidad productora, de los factores
de produccién o del entorno competitivo, que afectan la
productividad y la diversificacién del aparato productivo
colombiano hacia bienes y servicios mds sofisticados,

—laidentificacion de fallas en el sistema educativo (en lo
relativo a la formacién de habilidades para la creacién de
empresa y al fomento de la cultura del emprendimiento),

— las asimetrias de informacién reconocidas por la rpp
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 politica ptiblica presentada en el Conpes
3866 de 2016 en una politica publica de emprendimiento
‘holistica’, segtin las tipologias de Stevenson y Lundstrom
(2005), conservando medidas propias de una politica de
grupos objetivo; estas tltimas enfocadas enteramente a los
emprendedores cuya actividad se desarrolla en los sectores
de alta tecnologia (Tabla 9).
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CONCLUSIONES

Lainvestigacion presentadaen el presente capitulobuscé re-
solverla pregunta: ;cémo cambié el referencial dela politica
publicadeemprendimiento en Colombia durante el periodo
2006-20167, para lo cual se analizaron las transformaciones
que se dieron en la matriz cognitiva y normativa que dio
lugar a esta politica ptblica en el pais, a partir de sus cuatro
componentes, a saber: valores, normas, algoritmos e imé&-
genes. Se usaron, como objeto de andlisis, los documentos
Conpes (instrumentos de planificacién) que sustentaron
la accién publica desarrollada por el gobierno nacional a
lo largo de estos diez afios, con el objetivo de aumentar el
nivel deactividad emprendedoraenlasociedad colombiana.
Este estudio fue complementado con las cuatro tipologias
de la politica ptiblica de emprendimiento construidas por
Stevenson y Lundstrém (2005).

Dicho andlisis permite afirmar que el referencial de la
politica puiblica de emprendimiento colombiana presenté
una importante evolucién en los tltimos diez afios, pues
pasoé de conformar una politica enfocada en la creacion de
nuevas empresas, con énfasis en los grupos poblacionales
con dificultades econémicas o sociales para iniciar un
proceso emprendedor, a conformar una politica “holisti-
ca” dirigida a los emprendedores con capacidad de crear,
tanto empresas como productos, basados en procesos de
innovacién (Ilustracién 3). Tal afirmacion se sustenta en
los elementos hallados en la matriz cognitiva y normativa,
que corresponden con las caracteristicas mencionadas por
Muller (2005) como propias de una transformacién en la
politica publica, a saber: cambio en los objetivos que guian
la accién publica, cambio en los instrumentos que permiten
poner en marcha la accién publica y cambio en los marcos
institucionales que estructuran la accién publica del area
en cuestién (pp. 156-157).
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En primer lugar, la transformacién que se present6 en
la accién publica sobre el emprendimiento tuvo origen
en la redefinicién que hicieron los gobiernos del periodo
2006-2016 del papel y el lugar que debian tener, tanto la
actividad emprendedora como el emprendedor, en las es-
trategias orientadas a generar aumentos enla productividad
y competitividad del pais. 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 generacién de innovacién,
conduce a la sofisticacion y la diversificacién del aparato
productivo colombiano.

Estos cambios, que se dieron enlaforma de comprenderel
fenémeno delemprendimiento, llevaron, ensegundolugar, a
queel Estado colombianoidentificaralos diferentes factores
que ejercen influencia sobre la actividad emprendedora en
Colombia, configurando asf una politica méds robusta, con
medidas que le permitiesen abordar los diversos obstaculos
que afronta el desarrollo del proceso emprendedor en el
pais, involucrando enello auna gran variedad de actores de
distintas naturalezas (ptblicos y privados), delos diferentes
niveles de gobierno (nacional, departamental y municipal).
Estodltimo, sumado alas medidasadoptadas en materia de
educaciony fomento dela cultura del emprendimientoenel
pais, han conducido finalmente a concientizar al resto de la
sociedad del importante papel que cumple el emprendedor
(y suactividad emprendedora) en la economia colombiana,
dandose asiunimportante cambio institucional que asegura
la continuidad de la politica ptiblica de emprendimiento en
Colombia en los afios por venir®'.

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, mds alld de sus contribuciones
en el aumento de la competitividad y la productividad del pafs.
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La investigacion presentada en este capitulo se suma
a la reducida lista de trabajos académicos realizados en
Colombia que buscan indagar mds acerca de la politica
publica de emprendimiento que se disefia, implementa,
ejecuta y evaltda en el pafs. De igual modo, representa un
primer paso en la aplicaciéon del enfoque del referencial en
el examen académico de esta politica ptblica, por lo que se
considera que este trabajono estd exento de erroresy posibles
omisiones, causados en parte por las limitaciones que tuvo
esta investigacion como consecuencia del objeto de andlisis
que fue seleccionado para su realizacién, pues una de estas
limitaciones fue laimposibilidad de analizar el cambio dela
politica ptiblica de emprendimiento colombiana a partir de
la relacién global-sectorial, es decir, desde el punto de vista
de los actores que interactian en el espacio de mediacién
donde se construye esta politica ptblica.

ILUSTRACION 3: EVOLUCION DEL REFERENCIAL
DE LA POLITICA PUBLICA DE EMPRENDIMIENTO
EN CoLomBia 2006-2016 A TRAVES DE LOS
DOCUMENTOS CONPES

CONPES 3424 de 2006 CONPES 3439 de 2006
Holistica Holistica
P 5%
5% Politica de Grupos
extension objetivo
2% 30%

Nuevas
empresas K
Grupos 30% Nuevas Politica de
objetivo empresas extension
45% 0% 65%
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CONPES 3527 de 2008 CONPES 3484 de 2007

Politica de Politica de

Holisti extensién Hozlgs;ica extension
olistica o
10

35% ‘ % ’ 20%

Nuevas

empresas

35%
Grupos

Nuevas
up empresas
G;“POS objetivo 30%
objetivo 25%
20%
CONPES 3533 de 2008 CONPES 3866 de 2016
Holistica P"liﬁca,‘?e
extensién N
0% \‘ Politica de 10% emuper:::s
extension 15%
25%
Holistica
50%
Nuevas
empresas
Grupos 0% Grupos
objetivo objetivo

75% 25%

Fuente: Elaboracién propia. Los porcentajes aqui mostrados fueron calculados de
manera arbitraria, siendo usados con propdsitos meramente ilustrativos.
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