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Principales hallazgos

o Los bajos niveles de productividad de Colombia son explicados principalmente por factores que afectan
las decisiones y el desempefio de las empresas. Estos factores son internos de las firmas, como la escasa
adopcion tecnoldgica; bajos niveles de innovacién, investigacion y desarrollo (1+D) y gasto en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTl) y adopcion de estandares de calidad; y factores externos como, elevada
carga regulatoria e informalidad empresarial; bajos niveles de competencia, entre otros.

e Colombia ha implementado varios pilotos y programas de extension tecnologica. Sin embargo, siguen
teniendo una escala pequefia, y es necesario mejorar su gestion e implementacion.

o El pais se encuentra rezagado en cuanto a la intensidad® en [+D y en Actividades de CTI (ACTI) respecto
al promedio de los paises de la OCDE y de Latinoamérica. Ademas, las firmas exhiben un bajo interés
para la adopcidn de tecnologia, lo cual puede estar relacionado a las bajas capacidades gerenciales y que
genera una baja inversion en Tecnologias de Informacion y Comunicaciones (TIC) y tecnologias 4.0.

¢ Laeconomia politica colombiana ha llevado a una coexistencia de reformas a favor de la productividad en
toda la economia con politicas especificas que inhiben la reasignacién de recursos, la transferencia y
adopcion de tecnologia y la innovacion.

e Es necesario reducir los costos regulatorios para aumentar la formalizacién; fortalecer la politica de
competencia y mejorar la formacién del capital humano a las necesidades del sector productivo.

Diagnéstico

La productividad colombiana se mantuvo estancada durante las ultimas dos décadas. Basados en las
estimaciones de The Conference Board, entre 2000 y 2019 el crecimiento promedio anual de la productividad
total de los factores (PTF) fue negativo (-0,42). Ademas, la productividad laboral en Colombia se ha mantenido
sin cambios en los ultimos afios y la brecha frente a otros paises se estd ampliando. En 2017, un trabajador de
EE. UU. tenia una productividad cuatro veces mayor que la de un trabajador colombiano (The Conference
Board, 2018).

1 Laintensidad en [+D o ACTI = Gasto en ACTI o I+D como porcentaje del PIB.



Figura 1. Factores de crecimiento econémico, 2000 — 2019.
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Fuente: The Conference Board. *Promedio ponderado por el peso del PIB, sin Colombia **Promedio ponderado por el peso del PIB.

La productividad laboral colombiana se concentra en pocos sectores. Los sectores mas productivos en
Colombia, medidos por la productividad laboral, son mineria y servicios. En general, la productividad laboral en
Colombia es menor que el promedio de la OCDE, Chile y México en todos los sectores, excepto en servicios.
A pesar de la importancia de los sectores de agricultura y construccion en Colombia, estos muestran una baja
productividad laboral en comparacién con otros paises.

Figura 2. Productividad Laboral 2017 (tipo de cambio internacional PPA 2011, miles).
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Fuente: DNP con datos de la base de datos “Global Productivity Trends”. Promedio ponderado de la OCDE segun el PIB The
Conference Board'y el valor agregado sectorial sin Israel.

Colombia muestra bajos niveles de diversificacion y una marcada diferencias regionales del sector
productiva. La estructura productiva del pais esta fuertemente concentrada en el sector servicios (67 % del



PIB), seguido por la industria manufacturera (12 %), agricultura (7 %), construccién (7 %) y mineria (6 %)
(DANE, 2020). Ademas, comparada con otras economias, Colombia esté clasificada en la posicion 56 de 133
en el indice de Complejidad Econémica (ICE) debido a la baja diversificacion de sus exportaciones (Harvard’s
Growth Lab, 2020). En el pais, hay un desarrollo productivo heterogéneo. Seis de los 32 departamentos mas la
capital del pais (Cundinamarca, Bogota, Bolivar, Caldas, Valle del Cauca y Antioquia) tienen el ICE mas alto en
2017 y concentraron cerca del 60 % de PIB de Colombia en 2018 (Datlas, 2020).

Figura 3. indice de Complejidad Econémica, 2018.
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Los bajos niveles de productividad se explican principalmente por factores que afectan las decisiones
y el desempeiio de las empresas. Desde la perspectiva de las firmas, los bajos niveles de productividad entre
las unidades productivas colombianas se asocian con bajos niveles de transferencia y adopcion de tecnologia,
innovacion, mala gestion de calidad, asi como bajo interés por la calidad de los productos en el proceso
productivo. Sin embargo, la productividad también se ve afectada por factores externos, como la economia
politica que a menudo conduce a politicas dirigidas a ciertos sectores, altos niveles de trabajo informal y
unidades productivas informales, un desajuste entre la demanda y oferta de capital humano, y bajos niveles de
competencia en el mercado (Departamento Nacional de Planeacion, 2016).

a) Factores internos
i.  Adopciony Transferencia de Tecnologia y Conocimiento

Colombia presenta un rezago en la infraestructura de alta tecnologia en empresas y las firmas presentan
un bajo interés en el mejoramiento de sus procesos a través de nuevas tecnologias. De acuerdo con el
indice Global de Innovacion (Cornell University, INSEAD, & WIPO, 2019), solo el 1,3 % de las exportaciones
colombianas son de alta tecnologia, mientras que el porcentaje de exportaciones de servicios de Tecnologias
de Informacién y Comunicaciones (TIC) es solo de 0,7 %, ocupando los puestos 64 y 92, respectivamente, de
142 paises analizados. Finalmente, Colombia ocupa el puesto 86 en el porcentaje de trabajos intensivos en
conocimiento, con solo el 46,7 % de la poblacion econémicamente activa. De acuerdo con la Encuesta Anual
Manufacturera, el 67 % de las empresas en este sector demandan asistencia externa para la adopcion de
técnicas y tecnologias de produccion (DANE, 2019). Por otra parte, se han identificado disparidades por tamafio
y edad empresarial, pues el 42 % de las empresas mas pequefias y el 47 % de las empresas jévenes no buscan
ningun tipo asistencia para la transferencia de tecnologia o conocimiento.



El porcentaje de empresas colombianas con acceso a internet es alto, pero persisten desafios
relacionados con su velocidad. De acuerdo con datos del DANE (2018), 99,6 % de las empresas de los
sectores de comercio y manufactura tienen acceso a internet y usan computadores en el lugar de trabajo, y el
52,8 % de los trabajadores usan internet para realizar sus actividades diarias. Sin embargo, de acuerdo con
datos de la OCDE (2019), de 28 paises analizados, Colombia tiene el mayor porcentaje de empresas con una
velocidad de descarga menor a 10 Mpbs (45,7 %). En adicidn, Colombia tiene un bajo porcentaje de compafiias
con velocidades de internet superiores a los 100 Mpbs, ocupando el antepentiltimo lugar de paises evaluados.
Comparado con otros paises de la region, Colombia tiene un promedio de velocidad en internet de 5.5Mpbs,
debajo de pares regionales como Uruguay (9.5 Mpbs), Chile (9.3 Mpbs), México (7.5 Mpbs) y Peru (6.2 Mpbs)
(Akamai, 2017).

Las empresas innovadoras colombianas dedican pocos recursos a la adquisicion de tecnologias TIC,
lo cual es consistente con el nivel de adopcion de la Industria 4.0. De acuerdo con datos del DANE (2019),
entre 2015 y 2018 las compafiias colombianas solo invirtieron un promedio de 6,25 % de sus recursos
dedicados a I+D a la adopcién de tecnologia. Esto es consistente con el Boletin Técnico de Indicadores Basicos
de TIC (DANE, 2018), el uso de internet esta dedicado a actividades de baja tecnologia como enviar correos
electronicos (99,9 %) y buscar informacion (97,8 %). En adicion, de acuerdo con el Observatorio de Economia
Digital (2017), aunque hay tecnologias relacionadas con la Industria 4.0 que tienen un nivel de adopcion alto
como computacion en la nube y ciberseguridad, otras tecnologias como Inteligencia Artificial, Internet de las
Cosas, Robotica, Impresién 3D y Blockchain todavia tienen un bajo nivel de penetracién en la industria
colombiana (Figura 4).

Figura 4. Adopcion de tecnologias avanzadas por tamafno empresarial.
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Fuente: Observatorio de Economia Digital (MinTIC, 2017).

Existe una débil organizacion de los servicios de asistencia técnica y empresarial para la transferencia
de conocimiento y tecnologia. Uno de los obstaculos identificados para la innovaciéon y mejora de la
productividad es la escasa informacién sobre la tecnologia disponible, percibido por el 45% de las empresas
innovadoras y potencialmente innovadoras y el 53% de las no innovadoras (Departamento Nacional de
Planeacion, 2016). En Colombia, existe un bajo nivel de desarrollo de mercado para conectar a quienes conocen
los servicios de asistencia empresarial y las empresas que demandan esos servicios. Esto refleja fallas de
coordinacion para el desarrollo del mercado de servicios de desarrollo empresarial (Departamento Nacional de
Planeacion, 2016). Ademas, una encuesta mostro que casi el 80% de los participantes afirmaba que habia una



baja oferta de trabajadores calificados y que el SENA y otros programas técnicos y escuelas técnicas no
lograron mejorar las habilidades laborales de los trabajadores con experiencia (Meléndez y Perry, 2010).

Baja capacidad e inversion para adoptar y transferir conocimiento y tecnologia. Solo el 7 % del monto
invertido por las empresas se realiza para adoptar o transferir tecnologia o conocimiento. El sector privado
presenta una baja calidad de gestion empresarial basada en parametros internacionales, lo que limita la
absorcion de conocimiento (Departamento Nacional de Planeacion, 2016). Los niveles de practicas de gestion
de una empresa manufacturera colombiana promedio son bajos en comparacion con los estandares globales y
similares a los de paises como India y Kenia, que tienen ingresos per capita mas bajos (lacovone, Maloney y
McKenzie, 2018). Ademas, el pais carece de proveedores de extension tecnolégica adecuados a las
necesidades de las empresas colombianas. La actividad que llevan a cabo los consultores externos para apoyar
a las pequefias y medianas empresas (Pymes) es intensiva en recursos, tecnologia y conocimiento, y se
necesitan mas programas de capacitacién a extensionistas para satisfacer la demanda (Centro Nacional de
Productividad, 2018).

Las empresas colombianas no solo muestran una baja capacidad gerencial para identificar mejoras y
generar innovaciones, sino que los gerentes colombianos se perciben a si mismos como mucho
mejores de lo que sugieren las evaluaciones objetivas. Estos se agrupan en cuatro dimensiones, i)
asignacion de recursos para identificar mejoras e innovacién de procesos, (por ejemplo, el uso de procesos just
in time), ii) mecanismos de retroalimentacion interna, que se resumen en sistemas de monitoreo, evaluacion y
seguimiento de los procesos, resultados y condiciones de la empresa, iii) planificacién a largo plazo, (definicion
de metas y objetivos), y iv) el capital humano necesario para sustentar las dimensiones anteriores (Cirera &
Maloney, 2017). Ademas, segun la World Management Survey (WMS), las préacticas de gestién en Colombia
son deficientes (puntuacion promedio de 2,57), en comparacion con paises pares. La brecha entre este puntaje
objetivo y el puntaje de autoevaluacion de las empresas colombianas (3,76) es una de las mas grandes del
mundo (Figura 5). Esto puede generar dificultades para aceptar o identificar problemas, comprometer la
respuesta de las empresas a cambios en las condiciones del mercado, identificar nuevas oportunidades
tecnolégicas, desarrollar planes para aprovechar estas oportunidades y cultivar los recursos humanos
necesarios para innovar (Cirera & Maloney, 2017; Rogers, 2013).

Figura 5. Calidad de la Gerencia: Realidad vs Autopercepcion
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Las grandes empresas (200 empleados o mas) tienden a tener las mejores practicas de gestion. Por

ejemplo, el 71,4% de las grandes empresas actlan ante un problema que surge en los procesos productivos,
realizan acciones para asegurar que no vuelva a suceder e inician un proceso de mejora continua para



anticiparse a dichos problemas. Por el contrario, solo el 36% de las empresas con menos de 50 empleados
toman medidas para solucionar el problema. Adicionalmente, el 55,2% de las empresas con mas de 200
empleados cuentan con 10 o méas indicadores de desempefio y el 84% ofrece ascensos a personal ocupado
distinto de gerentes (DANE, 2019).

Los programas piloto de extensién tecnolégica implementados en Colombia han mostrado efectos
positivos en las practicas de gestion. Uno de los pilotos se implementd en el sector de autopartes en 2012.
La evaluacion de impacto del piloto mostré que tanto la consultoria individual como grupal conducen a mejoras
en las practicas de gestion de una magnitud similar (8 a 10 puntos porcentuales), en las que el enfoque de
grupo domind en términos de costo-beneficio. Ademas, para reducir los costos de implementacion, se debe
considerar brindar apoyo de extensidn en forma grupal (lacovone, Maloney y McKenzie, 2018). Otro piloto en
extension tecnolégica fue “Colombia Productiva®, que brinda extension tecnolégica para Pymes que deseen
mejorar sus productos para llevarlos al mercado internacional. El programa implementado en 2018 atendi6 a
alrededor de 200 Pymes en cinco areas diferentes. Actualmente, el programa se encuentra bajo una evaluacion
de impacto liderada por el Grupo del Banco Mundial.

ii. Gastoenl+Dy ACTI

Colombia se encuentra rezagada en I+D y en ACTI respecto a los paises de la OCDE y Latinoamérica.
Durante la dltima década, la inversién en [+D y CTI incrementé de 0.19% y 0.48% a 0.28% y 0.74%
respectivamente (Figura 6). Sin embargo, este crecimiento se detuvo alrededor del afio 2015 y ha fluctuado
desde entonces alrededor de 0.29% y 0.75%, respectivamente. Este nivel de inversion en 1+D esta por debajo
del promedio de América Latina (0.35%) and es solo una fraccién del promedio de la OECD (2.36%) (OECD,
2020; RICYT, 2020; OCyT, 2020).

Figura 6. Intensidad en ACTI e I+D.
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Fuente: OCyT (2020).
El gobierno colombiano se encuentra muy lejos de sus metas de inversion en CTI. Para alcanzar las
metas nacionales de inversion en 1+D para 2022, el gobierno central debe invertir un adicional de 4.1 billones

de pesos (0.4% del PIB) respecto a lo que esta actualmente planeado. Esta brecha es USD 0.4 billones méas
alta comparado con lo que fue proyectado antes de la pandemia del COVID-19 (Figura 7).

Figura 7. Proyecciones de la intensidad en ACTI2
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Los instrumentos de politica en CTI del pais tienen baja diversificacion y eficiencia. El Banco Mundial
(2015, pag. 13) encontré que el 77% de los instrumentos de CTI eran subsidios, mientras que otros como los
vauchers de innovacion o la compra publica para la innovacion no son utilizados. Adicionalmente, el DNP y
Presidencia (2019) encontraron que el 50% de los instrumentos de politica para competitividad e innovacion
son asignados a la provision de intervenciones de mercado sectoriales (subsidios), a pesar de las
recomendaciones sobre privilegiar la provision de bienes publicos (DNP, 2016). Por otro lado, la oferta
preliminar de instrumentos de CTI para 2020 exhibe: i) Alta concentracién, ya que solo el 7.8% de los
instrumentos concentra el 80.1% del total de recursos asignados, ii) Atomizacion significativa, dado que el
52.5% de los instrumentos tienen recursos iguales 0 menores a 1000 millones de pesos y i) Baja segmentacion
de usuarios, ya que mas del 60% de los instrumentos son orientados simultdneamente hacia 3 0 mas tipos de
usuarios (DNP, 2020).

Los mercados financieros para el desarrollo de la CTl estan desbalanceados o en un estado naciente.
En 2019, el pais tuvo una oferta insuficiente de recursos financieros en algunos niveles de madurez de los
proyectos de CTI. Mientras que las etapas de 'Investigacion y viabilidad' y de 'Escalamiento y maduracién’
tuvieron presupuestos de alrededor de 9 billones (0.91% del PIB) and 8 billones de pesos (0,81% del PIB)
respectivamente, las etapas de 'Desarrollo y crecimiento' tuvieron solo un presupuesto de 1.2 billones de pesos
(0.12% del PIB) (Unién Temporal VOZ, 2020). Por otro lado, el desarrollo del mercado crediticio para financiar
actividades de innovacion ha tenido una historia aislada y de baja escala (Minciencias, 2018). De hecho, menos
del 23% de las compaiiias innovadoras usan este tipo de financiacién para apalancar sus inversiones en CTE.

La desaceleracion econdmica proyectada debido a la pandemia COVID-19 impactara negativamente las
actividades de CTI en Colombia dada su naturaleza prociclica. Estudios previos han demostrado que la
intensidad de 1+D privada es prociclica, mientras que la inversién publica es contraciclica en los paises lideres
en innovacién y prociclica en los demas (European Commission, 2011; Ouyang, 2011; Pellens et al, 2018)..
Adicionalmente, 1 de cada 4 firmas en América Latina redujo su presupuesto de innovacion durante la crisis del
2008 (Paunov, 2012). Para el caso colombiano, tanto la inversién publica como la privada en 1+D exhibieron un
comportamiento prociclico durante dicha crisis.

iii.  Calidad en el Proceso Productivo e Infraestructura de la Calidad

3 Estimations made by DNP from the national Technological Development and Innovation Survey (EDIT).



La dinamica de los cambios en la calidad del producto muestra la compensacion entre riesgo y
rendimiento en las mejoras de calidad en los paises exportadores. Krishna, et.al (2020) encuentran
evidencia empirica de que existe una fuerte relacién positiva entre la media y la varianza del crecimiento de la
calidad, consistente con una compensacion entre el riesgo y el rendimiento. Esta relacidn es positiva en toda la
dimensi6n sectorial, por ejemplo, la maquinaria industrial y los productos electrénicos tienen una media y una
varianza més alta que los productos alimenticios y textiles. Estos hallazgos también sugieren una compensacion
media-varianza en las mejoras de la calidad del producto a lo largo de la frontera de desarrollo de los paises
debido a la compensacidn entre riesgo y rendimiento. Los paises con altas combinaciones de media y varianza,
como Reino Unido, Japdn y Alemania, producen una canasta que contiene en promedio productos de sectores
de mayor riesgo-rendimiento, mientras que los paises en desarrollo ocupan las partes de la frontera con menor
riesgo. Colombia se ubica la parte media de la frontera con productos con nivel medio de varianza y media de
crecimiento de la calidad.

Figura 8. Varianza y tasa de crecimiento de la calidad.
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Fuente: Krishna, Levchenko, y Maloney 2018, citado por Cusolito y Maloney (2018).

Baja disponibilidad de servicios para mejorar la calidad de los productos. En paises en via de desarrollo
como Colombia, las empresas locales tienden a demandar servicios del exterior para apoyar y mejorar la calidad
de sus productos y procesos (laboratorios de calibracién, auditores y certificadores), y asi satisfacer las
necesidades de sus clientes internacionales, debido a la indisponibilidad o resultados inaceptables de algunos
de estos servicios a nivel nacional. Esto aumenta los costos, disminuye la competitividad e impide la entrada a
nuevos mercados (ONUDI, 2020). Ademas, la mayoria de los laboratorios y proveedores de servicios de calidad
se concentran en las principales ciudades, lo cual obstaculiza el desarrollo industrial en otras regiones
(OECD/UN/UNIDO, 2019).

Falta de confianza en la infraestructura nacional de la calidad*. En Colombia, las empresas privadas lideres
tienen pocos vinculos y poca confianza en la infraestructura publica nacional de la calidad (OECD/UN/UNIDO,
2019). Un aspecto que contribuye en esta desconfianza es la baja participacion de los laboratorios en proyectos
de investigacion, desarrollo e innovacion, lo que ha creado una imagen débil en este segmento de servicios de
calidad en el pais (Gallego & Gutiérrez, 2016).

4 El término "infraestructura de la calidad" se refiere al conjunto de organizaciones (publicas y privadas), politicas, marco regulatorio y
practicas necesarias para apoyar y mejorar la calidad y seguridad de los bienes, servicios y procesos (ONUDI, 2020).



El capital humano disponible para servicios de calidad no esta bien calificado. En Colombia falta
calificacion del personal que presta sus servicios en los laboratorios de ensayo (Gallego & Gutiérrez, 2016). La
formacion de capital humano de los laboratorios colombianos presenté dos tipos de brechas. Desde un punto
de vista tedrico, carece de formacion en metrologia basica, magnitudes, medidas, estimacion de incertidumbre,
instrumentos y métodos de medida. Desde un punto de vista practico, las brechas estan relacionadas con el
desconocimiento de la importancia de la metrologia en la industria y la falta de acceso a equipos o instrumentos
de medicién (Ministerio del Trabajo & OEIl, 2020). Ademas, es clave mejorar la capacidad técnica del capital
humano que define y establece la normatividad técnica en los organismos gubernamentales (Fedesarrollo,
2013).

El Gobierno nacional establecié una politica nacional destinada a fortalecer la infraestructura nacional
de la calidad con enfoque en los laboratorios (documento CONPES 3957 de 2019)%. La Politica Nacional
de Laboratorios incluye estrategias para fortalecer las capacidades nacionales de medicion como una
herramienta para mejorar la competitividad y la productividad. Los objetivos de esta politica son, por un lado,
mejorar y ampliar la oferta de servicios de ensayo y calibracion para favorecer la participacién de los productos
colombianos en las cadenas globales de valor. Por otro lado, esta politica busca establecer incentivos
adecuados para garantizar la demanda y oferta de servicios de laboratorio, con el fin de fortalecer la
competitividad y promover la proteccién del consumidor y del medio ambiente (Departamento Nacional de
Planeacién, 2019).

b) Factores externos
i Economia Politica en el Proceso de Elaboracion de Politicas Publicas

La economia politica colombiana condujo a la coexistencia de reformas a favor de la productividad en
toda la economia con politicas especificas que inhiben la reasignacion de recursos, la transferencia y
adopcion de tecnologia y la innovacion. La productividad agregada se ve perjudicada por los beneficios
politicos para sectores especificos. El estudio de Eslava y Meléndez (2009) muestra que “en términos de los
determinantes econémicos, la alta productividad o su aumento no es el motor principal de la politica en
Colombia” y que las politicas tienden a favorecer sectores rezagados en términos de PTF y crecimiento de la
PTF. Las autoras concluyeron que las politicas horizontales desarrolladas por iniciativa del gobierno y con la
participacion de intereses privados, son a menudo las que mejoran productividad agregada (Eslava & Meléndez,
2009). Por ello, luego de una estrecha colaboracion con el sector privado para formular una politica moderna
para el sector productivo, el Gobierno nacional aprobé la Politica Nacional de Desarrollo Productivo (PDP) en
2016. Esta politica se enfoc6 en definir instrumentos horizontales que apuntan a resolver fallas del mercado o
de gobierno, y recomienda que, en el caso de politicas focalizadas, estas privilegien la provision de bienes y
servicios publicos sectoriales. La politica también establece estrategias para los principales factores que inciden
en la productividad de las empresas permitiendo al pais incrementar los niveles de diversificacién y sofisticacion
productiva (Departamento Nacional de Planeacion, 2016).

El gobierno colombiano firmé pactos sectoriales con el sector privado para mejorar las regulaciones o
programas gubernamentales con el fin de promover el crecimiento y el empleo. Durante 2019, el Gobierno
nacional en coordinacion con el sector privador formulé 22 “Pactos por el Crecimiento y el Empleo” en los
siguientes sectores: quimico, farmacéutico, sector moda, industrias de la construccion, industrias del
movimiento (sectores automotriz, astillero y aeronautico), alimentos procesados, software y TI, BPO, turismo,
economia naranja (industrias cultural y creativa), cacao, sector forestal, industria carnica, frutas, pesca, palma,
cafia de azUcar, productos lacteos, mineria, infraestructura, sector energia e hidrocarburos. Estos pactos se
enfocaron en la identificacion de barreras en cinco éreas estratégicas: ambiente competitivo, emprendimiento

5 Politica Nacional de Laboratorios: Prioridades para mejorar el cumplimiento de estandares de calidad (documento CONPES 3957 de
2019).



y formalizacién, productividad, inversién e innovacién, y sus respectivas soluciones con 908 compromisos en
el corto y mediano plazo. A marzo de 2021, se han cumplido el 89,1 % de las acciones correspondiente a 679
COMpromisos.

ii.  Costos regulatorios e informalidad

En Colombia, los costos de ser formal son altos independientemente del tamafio de la empresa. Para
estimar el costo de ser formal, se realizaron tres casos de estudio para diferentes sectores, estructuras legales
y tamafio de empresa. Los estudios calcularon los costos marginales para operar una empresa formal en su
primer afio de creacion. Como resultado, las estimaciones muestran que ser formal representa costos
adicionales por ser formal entre el 32 % y el 47 % de la utilidad bruta. Los altos costos estan relacionados con
el cumplimiento de la normativa fiscal y laboral.

Figura 9. Costos de ser formal por tamafio de empresa
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Fuente: DNP con base en el Estatuto Tributario, Ley 1819 de 2016 y Cédigo de Comercio.

Los niveles de informalidad en la economia afectan la productividad a través de incentivos perversos y
una asignacion ineficiente de recursos. La baja productividad de las empresas informales esta relacionada
con caracteristicas como mantener una pequefia escala para evitar inspecciones por parte de las autoridades,
tener baja presion competitiva, tener restricciones para acceder facilmente a créditos y como resultado, bajas
tasas de inversion. Ademas, estas empresas requieren un uso intensivo de mano de obra poco calificada, tienen
pocos incentivos para la adopcion de tecnologia y capacitacién, abusan de los recursos naturales y tienen un
uso restringido de bienes publicos (La Porta, R., & Shleifer, A., 2008; Perry, et al., 2007).

Reconociendo la informalidad como uno de los principales problemas econémicos para el desarrollo
empresarial, el Gobierno nacional establecié la Politica de Formalizacion Empresarial (documento
CONPES 3956 de 2019) destinada a promover la formalizacion de manera integral entre las unidades
productivas. Esta politica tiene como objetivo mejorar los niveles de formalizacion empresarial en la economia
a través de acciones que benefician la relacién costo — beneficio de ser formal. Esta politica define la formalidad
como un proceso multidimensional y gradual, que coordina los esfuerzos de diferentes entidades del Gobierno
en 65 acciones para un horizonte de 10 afios. Un numero importante de acciones tienen el objetivo de disminuir
los costos del registro de empresas y simplificar el registro de los trabajadores a la seguridad social, por ejemplo,
a través de una ventanilla Gnica para abrir una empresa (Ventanilla Unica Empresarial) y otra para realizar
tramites de seguridad social (Mi Seguridad Social) (Departamento Nacional de Planeacién, 2019)



El cumplimiento de obligaciones tributarias (declaraciéon y pago) es costoso y complejo. Solo en
impuestos nacionales, un empresario debe realizar alrededor de 15 pagos durante el afio y gasta alrededor de
239 horas (Banco Mundial, 2017). En otros paises de la OCDE, el promedio de pagos es 11 y el tiempo
requerido para completarlo es alrededor de 163 horas (Banco Mundial, 2017). A nivel local, la cantidad de
impuestos, pagos y cargas tributarias generan costos adicionales de cumplimiento tributario para las empresas.
Actualmente, existen 13 impuestos departamentales, 20 impuestos municipales y al menos otros 24 aportes
adicionales, sin considerar estampillas. En adicion, las leyes fiscales a nivel local no son claras y, en el caso de
muchos municipios estan desactualizadas (Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria,
2015).

Los costos laborales no salariales en Colombia son mas altos que en sus pares regionales y el promedio
de la OCDE (Fernandez, Villar, Gomez, & Vaca, 2017); y la reduccion de estos costos conlleva un
aumento de la formalizacion laboral (ANIF, 2015). Una de las principales evidencias de la importancia de los
cambios en los costos laborales fue la implementacion de la Ley 1607 de 2012, en la cual los costos laborales
no salariales se redujeron del 66 % al 52 % (ANIF, 2015). Se estima que un aumento del 1 % en los costos
laborales no salariales reducen la tasa de formalizacion laboral (trabajadores que cotizan a pensién divididos
por la poblacion economicamente activa) en un -0.4 %.

Figura 10. Costos laborales no salariales en paises de América Latina.
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Nota: “Otros” incluye los aportes a despidos, auxilio de transporte (en Colombia), aportes a
programas o entidades sociales apoyados por el Estado; seguro de desempleo e invalidez.
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Colombia tiene una de las tarifas de renovacion de registro empresarial mas caras del mundo. Esta tarifa
debe pagarse cada afio, depende de los activos de la empresa y es mucho mas alta para las empresas
pequefas. Ademas, esta tarifa de renovacién no es una practica comun en otros paises (Salazar, Mesa, &
Navarrete, 2017).

Apoyar el acceso de las Pymes a recursos financieros publicos y promover la contratacién publica
puede ayudar a la expansion internacional de las empresas. Las empresas que participan en contratacion
publica se correlacionan positivamente con una mayor internacionalizacién de las Pymes porque este proceso
representa una oportunidad para mejorar sus productos (Cardoza, Fornes, Farber, Gonzalez Duarte, & Ruiz
Gutierrez, 2016). Otra manera de expandir las empresas a un entorno internacional es promover a las Pymes
pertenecientes a grupos empresariales, lo que amplia la oportunidad de obtener recursos y mejorar sus
conocimientos y habilidades (Cardoza, Fornes, Farber, Gonzalez Duarte, & Ruiz Gutierrez, 2016). Sin embargo,



las Pymes colombianas consideran que existen obstaculos en la regulacién nacional y que la informacion de
los mercados externos no es suficiente para estar en el mercado internacional.

Existen desafios en la inspeccion, vigilancia y control de la informalidad empresarial. Las politicas de
inspeccidn, vigilancia y control no estan focalizadas de manera efectiva. La aplicacién de las politicas de control
para las empresas de mayor productividad relativa puede tener efectos positivos en los procedimientos de
formalizacion sin reducir el bienestar social (Fernandez, 2018). Actualmente, las actividades de inspeccion,
vigilancia y control se concentran Unicamente en los negocios registrados, creando incentivos perversos para
que las empresas sigan siendo completamente informales.

iii.  Politica de Competencia

Comparaciones internacionales caracterizan a Colombia como un mercado con un nivel medio-bajo de
competencia econémica. Colombia esta lejos de las economias més grandes del mundo en sus niveles de
competencia, mientras que en Latinoamérica el pais solo supera a Argentina y a Brasil. El indicador de
Regulacion de Mercado Producto de la OCDE (PMR por su sigla en inglés)é (OECD, 2018) para Colombia es
2,04 (la escala del indicador es 0 a 6 donde 6 es el nivel maximo de barreras regulatorias a la competencia),
mas alto que el promedio de la OECD de 1,38. Esto indica la presencia de barreras regulatorias excesivas para
la entrada de empresas y la competencia en el mercado en diversas areas de la politica. Especialmente en la
simplificacién y evaluacién de regulacién nueva y existente y en la carga administrativa para las empresas
entrantes. Del mismo modo, en el Reporte Global de Competitividad del Foro Econémico Mundial (FEM o WEF
por su sigla en inglés), la competencia en el mercado doméstico en Colombia se puede considerar como baja,
con un indice de 3,74 para 2019 en una escala de 1 a 77. De nuevo, el pais supera solo a Argentina y a Brasil
en Latinoamérica. Ademas, en el indicador de la efectividad de la politica antimonopolio del FEM, los
empresarios consideran que esta politica en Colombia es inefectiva en asegurar una competencia justa (3,67
para el afio 2018 en una escala de 1 a 7) (WEF, 2019).

Figura 11. Indicadores de competencia. Colombia vs otros paises.
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6 Los indicadores de Regulacion de Mercado producto de la OCDE son un conjunto de indicadores comparables internacionalmente que
miden el grado en que las politicas promueven o inhiben la competencia en los mercados producto

T El FEM construy6 este indicador basado en la percepcidn de los empresarios en relacion con el grado de competencia en el mercado
nacional.



Existe un nivel alto de concentracion de mercado en la industria manufacturera. Un estudio adelantado
en 2014 sobre la concentracién de mercado de 60 actividades industriales en Colombia, para el periodo entre
2001y 2014, demostrd que el 73 % de la industria manufacturera obtuvo niveles de concentracién altos, el 13,5
% presento niveles moderados de concentracion y el restante 13,5 % una baja concentracion. EI mismo andlisis
a nivel departamental demostré que el 45 % de estos sectores tuvieron una alta concentracion, el 25 %
moderada y el 30 % baja concentracion (Saenz Castro, Péez Pérez, & Sanchez Pérez, 2014).

En el servicio de internet mavil, se ha observado que los consumidores se benefician incluso con la
presencia de pocos proveedores. En 2012 el Grupo de Estudios Econémicos (GEE) de Superintendencia de
Industria y Comercio (SIC, autoridad de competencia en Colombia) (GEE-SIC, 2012) advirtié sobre la posibilidad
de que se generara una mayor concentracion en el mercado debido al proceso de asignacion del espectro para
la tecnologia 4G. Al mismo tiempo, la SIC mostro preocupacién sobre el incremento en los precios para los
consumidores y un desincentivo para innovar y desarrollar nuevas tecnologias. En 2015, la SIC (GEE-SIC,
2015) encontrd que la entrada de nuevos agentes al mercado promueve la competencia y reduce la
participacion de mercado de los lideres. Sin embargo, en 2014 cuatro empresas tenian alrededor del 99 % del
mercado. Para otros agentes resulta dificil competir ante las condiciones del servicio ofrecido por los lideres,
por lo que en el largo plazo esto podria resultar no rentable. Finalmente, Vélez (2019) encontréd que una
integracion entre dos empresas (empresas de internet fijo e internet mévil) beneficiaria a los consumidores
porque estos podrian ofrecer servicios empaquetados. En adicién, de acuerdo con el internet fijo, el GEE (2015)
encontré que una empresa tenia una posicién de dominio potencial en al menos el 70 % de los departamentos
del pais.

El sector financiero es un mercado concentrado que en el largo plazo podria generar problemas. Este
sector ha mostrado un proceso de concentracion desde finales de los afios 90 debido al incremento de las
integraciones horizontales, la expansién de los negocios a la par de la diversificacién de productos y el
incremento de usuarios (Gonzélez, Garcia, & Murillo, 2014). Este proceso de concentracion ha traido menor
competencia entre los bancos, lo que genera una estructura oligopdlica. Esta contribuye a la estabilidad
financiera ya que los bancos toman menos riesgos y compiten por la calidad y la diferenciacion de productos
(Castafio & Torres, 2019). Sin embargo, el proceso de concentracion de mercado en el sector financiero ha
generado efectos relacionados con despidos de personal y diferencias en la contratacion y remuneracion
(Gonzélez, Garcia, & Murillo, 2014). Incluso, un estudio encontré que existe una relacién no lineal (de forma de
U) entre la no competencia y la estabilidad del sistema, lo que indica que no es saludable a través del tiempo
continuar con esa estructura de mercados concentrados, por lo que se sugiere un incremento en la supervision
de los procesos de concentracion (Castafio & Torres, 2019).

La distribucion minorista de combustibles liquidos y gas natural vehicular es un mercado concentrado
con varios procesos de integraciones que necesitan de atencion. En relacién con la distribucién final de
combustible, la SIC realiz6 un estudio en 2012 (GEE-SIC, 2012a) en el cual se encontré que este mercado
estaba concentrado. La distribucion de combustible de tres calidades (regular, extra y diésel) tuvo, entre 2010
y 2012, dos empresas como lideres cuyas participaciones de mercado sumaban mas del 60 % por cada
producto. El estudio resalta que desde 1999 una de las empresas lideres present6 21 solicitudes de integracién,
y la otra 15. Este mercado ha tenido numerosos procesos de integraciones presentados ante la SIC en los afios
recientes. De otra parte, de acuerdo con Garcia, Velasquez & Montenegro (2014) el sector de gas natural
vehicular tiene una estructura de mercado oligopdlico en el que el lider del mercado tiene una participacion de
alrededor del 50 %. De acuerdo con los autores, las estaciones de servicio pertenecientes al lider tuvieron
precios superiores respecto del promedio.

El mercado de transporte aéreo de pasajeros ha estado concentrado con numerosos casos de
integraciones, pero parece mostrar ciertos niveles de competencia. Este sector ha crecido en los Gltimos
afios debido a la entrada de aerolineas internacionales de bajo costo y procesos de integracion (GEE-SIC,
2015a). En 2015, un estudio hecho por la SIC no presenté sefiales de concentracion, especialmente en el caso



de las rutas internacionales. Sin embargo, para las rutas nacionales, la SIC encontré que cuatro empresas
concentraban més del 90 % de los pasajeros y solo una de ellas tenia una participacion de mas del 55 %, lo
que implica dominancia en el mercado. En 2019, la delegatura para la proteccion de la competencia de la SIC
(2019) realiz6 otro estudio en el mercado de transporte aéreo de pasajeros en rutas domésticas. El estudio
encontrd que, primero, la entrada de aerolineas de bajo costo no significd un mercado diferenciado y que un
pequefo nimero de aerolineas y una demanda elastica son indicativos de competencia; ademés, que una de
las nuevas aerolineas de bajo costo puede ejercer presion competitiva hacia las aerolineas tradicionales en
algunas rutas. Entre 2008 y 2018 las aerolineas presentaron un importante crecimiento por razones como
integraciones, restructuraciones, entre otras. Esto, ademés de la entrada de nuevas aerolineas, ha llevado al
decrecimiento del indice de concentracion Herfindahl-Hirschman (HHI por su sigla en inglés) entre 2008 y 2018
en alrededor del 11 %.

Las empresas colombianas que han enfrentado mayor presion competitiva son mas propensas a invertir
en nuevas tecnologias. En el caso colombiano se ha encontrado que las empresas tienden a adoptar
tecnologias en mayor medida cuando existen condiciones relacionadas con la rentabilidad de la inversion, las
oportunidades tecnoldgicas de la industria, la participacién en mercados externos, los spillovers al interior de la
industria, el nivel de competencia local, entre otras (Gallego, Gutiérrez, & Lee, 2014).

La autoridad de competencia ha realizado esfuerzos relacionados con la aplicacion de la norma y la
prevencion, pero estos deberian ser reforzados. Con relacién a la aplicacion de las normas de competencia,
la delegatura para la proteccion de la competencia de la SIC ha abierto 28 averiguaciones preliminares y 17
investigaciones entre septiembre de 2018 y diciembre de 2019. Ha cerrado 6 investigaciones y emitido 15
informes motivados para el superintendente, que derivaron en 24 sanciones por alrededor de 65,4 millones de
délares (SIC, 2020). Ademas, podrian haber mas de 800 denuncias relacionadas con violaciones de la
competencia en un solo afio (SIC, 2019), pero no hay detalles sobre su prominencia como una posible apertura
de indagacion o investigacion. En relacién con las integraciones, en el mismo periodo hubo 241 casos, 177
fueron notificaciones (integraciones que no deben cumplir con la obligacién de solicitar un estudio antes de la
operacion). Ademas, hubo 52 casos que necesitaron estudio preliminar, de los cuales 29 fueron decididos en
fase 1 (no presentaban problemas de competencia) y 23 fueron decididos en fase 2 (podrian tener problemas
de competencia, entonces la decision podia ser aprobacion, objecion o aprobacion con condicionamientos).
Finalmente, hubo 12 conceptos relacionados con integraciones en el sector financiero. Con relacién a las
funciones de abogacia, en 2019 el grupo de abogacia de la competencia emitié 51 conceptos, 34 de ellos
tuvieron recomendaciones que fueron aceptadas en 23 casos de las regulaciones expedidas. La mayoria de
los conceptos se relacionaron con regulacion en el sector de minas y energia, seguido de comercio, industria y
turismo y el sector de tecnologias para la informacién y las comunicaciones.

No existe suficiente independencia entre la autoridad colombiana de competencia y el Gobierno
nacional. Actualmente, la cabeza de la autoridad de competencia colombiana (superintendente) es elegido por
el Presidente de la Republica, quien puede removerlo en cualquier momento (OECD , 2018). En adicién, las
demas funciones llevadas a cabo por la SIC (proteccion del consumidor, propiedad industrial, vigilancia de las
camaras de comercio, proteccién de datos, regulacidn técnica y metrologia legal, ademas de competencia)
limitan a la superintendencia para dedicar sus recursos y esfuerzos en la promocién y proteccion de la
competencia (Bardey, Becerra & Cabrera (2013); CPC (2013) & Ortiz-Laverde & Soto-Pineda (2017).

Las multas impuestas por practicas restrictivas de la competencia son desiguales para los diferentes
tamaiios de empresas y su forma de calculo puede ser dificil. De acuerdo con la Ley 1340 de 2009 las
multas que las SIC puede imponer podrian llegar a los 100.000 salarios minimos mensuales legales vigentes
(23,5 millones de ddlares, aproximadamente) o, si resulta ser mas alta, hasta el 150 % de los ingresos derivados
por la conducta imputada a la empresa infractora. La sancion méxima en salarios minimos, en el caso de
carteles de larga duracion o compafiias con ingresos altos, podria ser insuficiente para motivar a los agentes
economicos de abstenerse a violar las normas de competencia (Bardey, Becerra, & Cabrera, 2013). La segunda



forma de célculo es compleja debido a la dificultad de calcular los ingresos obtenidos por las actividades
irregulares de las empresas infractoras (OECD , 2016).

Los beneficios incluidos en el Programa de Beneficios por Colaboracion (PBC) recaen bastante en el
superintendente, lo que desalienta la participacion de empresas. La accién de delatar una conducta
anticompetitiva brinda una exoneracion total o parcial de las penalidades para aquellos que han participado en
carteles a cambio de su colaboracion (Decreto 1523 de 2015). Sin embargo, el superintendente puede decidir
sobre la pérdida de beneficios para los instigadores o promotores que participaron del acuerdo. De acuerdo con
Ortiz-Laverde & Soto-Pineda (2017) este programa, con sus altos niveles de discrecionalidad, puede generar
que los agentes construyan estructuras colusorias mas fuertes. Para Neyrinck (2009), los programas de
delacion deben asegurar beneficios y deben ser conocidos a profundidad por los posibles delatores.

El actual sistema de terminacion anticipada de investigaciones de competencia a través de la aceptacion
de garantias podria permitir una sancién inferior a la multa por afectar la competencia. El régimen de
competencia contempla la posibilidad para los investigados por préacticas restrictivas de la competencia, de
ofrecer un programa de garantias a través del cual la situacién por la que son investigados por afectar la
competencia seria resuelta. Este programa es revisado por el superintendente, quien tiene el poder de aceptarlo
o no. Cuando el ofrecimiento de garantias es aceptado, la investigacion es terminada anticipadamente. Al
aceptar una oferta de este estilo, la SIC exige otorgar una péliza de cumplimiento que pueda ser ejecutada si
la empresa no cumple con el programa propuesto. De acuerdo con Bardey, Becerra, & Cabrera (2013) este
arreglo deja dos situaciones probleméticas, en las cuales, primero, el investigado no requiere aceptar ninguna
responsabilidad por los actos por los que fue investigado; y segundo, en el evento de un posible incumplimiento
de las garantias es una compafiia aseguradora (un tercero) quien asume el costo.

iv.  Capital Humano

Colombia no cuenta con el capital humano que requiere para lograr mejoras sustanciales en su
productividad. Esto se puede explicar por la existencia de brechas de capital humano relacionadas con su
cantidad, relevancia y calidad. En cuanto a brechas de cantidad y relevancia, en el pais se forman menos
técnicos y tecnodlogos de los que demanda el mercado laboral; y no existe suficiente coherencia entre las
competencias requeridas por las empresas y las que brinda el sistema educativo (Departamento Nacional de
Planeacién, 2016). Por otro lado, existe un déficit de calidad en todos los niveles de formacién. Seguin
informacién del Ministerio de Educacién Nacional, en la educacion superior solo el 8,5 % de los programas
cuentan con acreditacion de alta calidad. En los demas niveles de formacion el rezago es mayor: en educacion
técnica y tecnoldgica solo el 3,2 % de los programas cuentan con acreditacion de alta calidad, y en formacion
laboral solo el 8,8 % de los programas cuentan con certificacion de calidad (Departamento Nacional de
Planeacion, 2016).

Recomendaciones de politica
a) Factores Internos
i.  Adopcion y Transferencia de Tecnologia y Conocimiento

Es crucial que el Gobierno colombiano implemente politicas dirigidas al incremento de la productividad
empresarial. Por ejemplo, politicas de transferencia de capital y trabajo desde sectores y firmas poco
productivas a aquellas mas productivas (Carranza, et al., 2018). La divulgacion sistematica de las mejores
practicas entre empresas similares, con metas medibles para reducir las brechas entre si, es una politica factible
de acuerdo con la evidencia disponible (Hamann, et al., 2019). En adicién, la infraestructura para disefiar e
implementar dichas politicas necesita una visibn mas completa que enlace efectivamente la ciencia y la
tecnologia con las actividades productivas (Eslava, Meléndez, & Perry, 2014).



Cambios en la gerencia del programa de extension tecnolégica. La administracidn de un programa nacional
de extension tecnologica debe estar liderada por un solo ministerio, mientras que ofras instituciones puede
ofrecer apoyo técnico. Ademas de esto, tener un sistema de evaluacién sélido es critico a la hora de justificar
el programa ante posibles inversionistas, asi como también para el proceso de aprendizaje de qué funciona y
qué no (Youtie, Rogers, Novoa, & Escobar, 2017.

Mejoras en la implementacion de programas para adaptar y transferir conocimiento y tecnologia de
forma mas eficiente. Para reducir los costos cuando se escalan estos programas, se recomiendan
intervenciones grupales. En adicién, la oferta de servicios debe estar estructurada para ahorrar costos,
eficiencia operacional, asistencia estratégica y tecnologia que puede generar nuevas ventas. Una red nacional
puede ayudar a fortalecer la capacidad de cada consultor externo, “agente externo”, e incrementar la
consistencia de servicios entre estos (Youtie, Rogers, Novoa, & Escobar, 2017). Ademas de esto, la revision
de pares de la PDP recomienda que Colombia se beneficie también de definir mecanismos dirigidos para
conectar a las empresas con ecosistemas industriales en el pais, por ejemplo, a través de alianzas con grandes
firmas y centros de investigacion a lo largo del territorio nacional (OECD/UN/UNIDO, 2019). Finalmente, se
deben fortalecer programas que provean consejo a compafiias en temas de practicas gerenciales y
mejoramiento continuo de metodologias (KAIZEN, LEAN, SIX SIGMA).

Lineamientos para la adopcion de tecnologia, particularmente en temas relacionados con Industria 4.0,
deben ser incluidos en la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. El Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacidn, en conjunto con el DNP, deben introducir los lineamientos, recomendaciones y
acciones de politica relacionadas con la promocién y adopcidn de tecnologias maduras y de Industria 4.0 en la
nueva Politica Nacional de CTI. El documento de politica debe contemplar claramente los responsables y el
presupuesto de cuatro acciones: adopcion de tecnologias avanzadas y maduras por parte de las empresas,
adopcién de tecnologias maduras y avanzadas por parte del Estado, promocidn de la innovacion relacionada
con la Industria 4.0, y desarrollo regulatorio y normativo.

ii. Gastoenl+DyCTI

El Gobierno nacional debe promover la Compra Publica para la Innovacion (CPI). En Colombia, las
compras publicas representan aproximadamente el 12 % del PIB (OECD/UN/UNIDO, 2019). Se proyecta que,
si se destinara el 1 % del presupuesto de compras publicas a CPI, el gasto nacional en CTl incrementaria
alrededor de 17,1 % (BID, 2020).

El Gobierno nacional debe continuar implementando la Metodologia ArCo. La metodologia ArCo fue
disefiada en 2019 por el DNP para evaluar el disefio, implementacion y gobernanza de los instrumentos de
politica de competitividad e innovacion siguiendo buenas practicas internacionales®. A través de esta
metodologia, se encontrd que los instrumentos actuales exhiben una baja eficiencia y eficacia.

Bancéldex debe desarrollar una linea de crédito para apalancar los proyectos de innovacion del sector
privado. El mercado de crédito para la innovacién requiere el desarrollo de nuevos instrumentos financieros
(Minciencias, 2018). Las condiciones preferenciales de esta nueva linea se alcanzarian a través de una
contribucion de recursos no reembolsables hecha por las entidades del Gobierno nacional interesadas en su
desarrollo. Una contribucién de aproximadamente 33.000 millones de pesos es requerida para apalancar una
linea de crédito por 600.000 millones de pesos (Bancéldex, 2020).

8 Mayor informacion sobre la metodologia ArCo en: https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-
empresarial/Competitividad/Paginas/Metodologia-de-Articulacion-ArCo.aspx
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https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-empresarial/Competitividad/Paginas/Metodologia-de-Articulacion-ArCo.aspx

iii. Calidad en el Proceso Productivo e Infraestructura de la Calidad

Crear un entorno para ampliar la demanda y oferta de servicios de calidad. Es importante introducir
incentivos para que las empresas obtengan certificados de calidad, por ejemplo, exigiendo que las compras
publicas prioricen los productos que cumplen con los estandares de calidad (Ministry of Economy & Finance,
Korea & KDI, 2018). Ademas, se debe alentar el trabajo en equipo entre laboratorios de diferentes regiones
para brindar servicios de ensayo y calibracion donde la demanda local puede no ser lo suficientemente alta
como para justificar el establecimiento de laboratorios (OECD/UN/UNIDO, 2019).

Fomentar la participacion de las empresas en los servicios nacionales de calidad. Fomentar la utilizacion
de estandares por parte del Gobierno y promover sistematicamente la mejora de la calidad de los productos
colombianos, elevando la demanda de servicios de evaluacion de la conformidad (Ministry of Economy &
Finance, Korea & KDI, 2018). Para promover que las empresas lideres utilicen la infraestructura de calidad
nacional, se necesitan procesos de ensayo y calibracion méas rigurosos para garantizar que la precision,
confiabilidad y trazabilidad de las mediciones coincidan con los estandares internacionales. Un buen ejemplo
para Colombia es el modelo alemén que se caracteriza por su capacidad de articular instituciones publicas y
privadas para brindar metrologia, innovacion y servicios a las empresas (OECD/UN/UNIDO, 2019).

Promocién de programas para mejorar la capacidad técnica del capital humano que brinda servicios de
calidad. Para reducir las brechas de capital humano en los procesos de los laboratorios de ensayo y calibracion,
se recomienda crear y fortalecer programas de educacién en metrologia, asi como establecer alianzas con
institutos internacionales de capacitacion avanzada en metrologia para resolver deficiencias de conocimiento
(Ministerio del Trabajo & OEI, 2020). Por otro lado, se recomienda incluir en el programa de vinculacion de
profesionales con titulo de doctorado liderado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién a los entes
reguladores para que puedan apoyarlos en la emision de reglamentos técnicos (Fedesarrollo, 2013).

b) Factores Externos
i Economia Politica del Proceso de Elaboracion de Politicas Publicas

Disefio de instrumentos y programas basados en evidencia. La PDP establece claramente que la
formulacion de programas y el disefio de instrumentos deben estar en estrecha coordinacion no solo con el
sector privado sino también entre todos los niveles del sector publico (Departamento Nacional de Planeacién,
2016). Ademas, la revision de pares de la PDP realizada por la OCDE, UN y ONUDI en 2018 recomend6 que
la definicién de politicas basadas en evidencia, como lo ha hecho la PDP, es una buena practica, pero la
experiencia internacional muestra que, al definir las prioridades de una estrategia nacional para el desarrollo
industrial y productivo, funciona mejor un enfoque impulsado por retos (fallas de mercado y gobierno) y
orientado por las necesidades de los territorios (OECD/UN/UNIDO, 2019).

Recomendaciones del sector privado para dinamizar la economia en una era Post-COVID19. La
asociacion empresarial mas grande de Colombia (Asociaciéon Nacional de Empresarios -ANDI-) propuso diez
estrategias con el objetivo de favorecer a la industria colombiana. Las diez estrategias estan enfocadas en:
politicas sectoriales y de desarrollo empresarial, programa de compras publicas, campafia de promocién de
compras nacionales, fortalecimiento de encadenamientos locales, plan de salvamento de empresas, liquidez y
fortalecimiento financiero, defensa contra practicas desleales de comercio, busqueda de nuevas oportunidades
comerciales internacionales, creacion de condiciones para nuevas inversiones empresariales y dinamizacion
de proyectos existentes, especialmente infraestructura (ANDI, 2020). Algunas de estas recomendaciones ya se
estan implementando a nivel nacional, otras necesitan ser discutidas.



ii. Costos Regulatorios e informalidad

Revision de los costos del proceso de formalizacion empresarial. Las estrategias para incentivar la
formalizacién pueden incluir una reduccién de la tasa de renovacion del registro empresarial (Salazar, Mesa, &
Navarrete, 2017). Una nueva propuesta de recortar algunos costos no salariales como la contribucion a las
Cajas de Compensacion Familiar al menos en zonas en las que estas no tienen alcance geogréfico. La opcion
de cotizar por menos de un mes (por ejemplo, horas o dia) a los sistemas de salud y pensién (ANIF, 2015).
Para 2020, el Ministerio del Trabajo esta encargado de proponer una ley que modernice la forma de contratacion
de trabajadores formales teniendo en cuenta el ingreso y las condiciones de la poblacién (Departamento
Nacional de Planeacién, 2019).

Disefar una nueva estrategia de aplicacion para desincentivar la informalidad. Esta estrategia debe incluir
una matriz de riesgos en la que factores como la edad empresarial del emprendedor, tamafio, sector, ubicacién,
entre otros factores, deben ser considerados para enfocar los esfuerzos de las instituciones para hacer cumplir
sus politicas (Fernandez, 2018).

ii.  Politica de Competencia

Cambios en el marco institucional. Primero, el proceso de eleccién del superintendente debe ser separado
de la eleccién directa de la rama ejecutiva (Ortiz-Laverde &Soto-Pineda (2017) & OECD (2018)). Segundo, la
creacion de un comité a cargo del juzgamiento y las sanciones (Ortiz-Laverde &Soto-Pineda (2017) & CPC
(2013)). Tercero, la adopcion de regulacién para evitar la comunicacién entre el superintendente y el delegado
para la proteccion de la competencia OECD (2018). Y cuarto, evaluar la posibilidad de separar la SIC en dos
entidades diferentes (CPC Consejo Privado de Competitividad, 2013).

Modificaciones al Programa de Beneficios por Colaboracion. Colombia debe eliminar el requisito de que
los beneficios del programa no puedan ser para el instigador o promotor (OECD , 2016). En el caso de un
proceso civil por los dafios causados por un cartel, un beneficiario del programa deberia ser solo responsable
por su participacion en los dafios provocados y no por el dafio total causado por el cartel (OECD , 2016).

Reglamentar el proceso de aceptacion de garantias y establecer sus caracteristicas, requisitos y
procedimientos. El reglamento debe establecer claramente el procedimiento para la participacidn de terceros;
la publicacion del esquema de garantias propuesto para la evaluacion del publico; criterios minimos para las
garantias propuestas y asegurarse de que, en el caso de incumplimiento, el agente infractor responda por sus
medios por la penalidad y no a través de una compafiia aseguradora.

Establecimiento de un rango de opciones mas amplio para calcular las multas para las empresas que
afecten la competencia. Esto podria estar basado en un porcentaje de las ventas de la empresa (OECD ,
2016), los ingresos operacionales o el capital de la empresa.

Es necesario realizar un estudio para Colombia que determine cual ha sido la tendencia de la
concentracion de mercado a nivel nacional como un indicador del grado de competencia. Es evidente la
necesidad de estudios relacionados con la concentracion y el poder de mercado en un nivel agregado. De
acuerdo con algunas investigaciones hechas en Estados Unidos, un estudio que estime la concentracion de
mercado debe incluir un anélisis de variables como las participaciones de mercado medidas en funcion de las
ventas, margenes, evolucion del numero de empresas, entre otras. Ademas, este agregaria un gran valor si
tuviera diferenciacion entre las dindmicas del nivel nacional y el subnacional y entre las diferentes actividades
economicas Yy el agregado del mercado. Algunos autores internacionales que podrian conducir un estudio asi
serian Philippe Aghion, Esteban Rossi-Hansberg, y Thomas Philippon, debido a que ellos hacen parte de los
autores que tienen investigaciones desarrolladas como la que se propone en esta recomendacion. Por su parte,



algunos autores nacionales que han hecho investigaciones en competencia y que también podrian realizar este
estudio son David Bardey y Marcela Meléndez.

iv.  Capital Humano

Asegurar que la educacion y la formacién laboral sean relevantes para el sector productivo. El Sistema
Nacional de Educacién Terciaria y su Marco Nacional de Cualificaciones deben estar alineados con las
necesidades identificadas por el sector productivo. Ademas, es imperativo que el gobierno promueva la gestion
de los recursos humanos basada en competencias por parte de los empleadores en la capacitacion en el
trabajo. Ademas, Colombia debe priorizar la oferta de programas integrales de formacion profesional a nivel
departamental en aquellas competencias que demandan los sectores productivos. Finalmente, se requiere la
definicién de un esquema de certificacién de competencias mediante la aplicacion de procesos de calidad
estandarizados (Departamento Nacional de Planeacién, 2016).
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Los bajos niveles de productividad de Colombia son explicados principalmente por factores que afectan
las decisiones y el desempeiio de las empresas. Estos factores son internos de las firmas, como la escasa
adopcion tecnolégica; bajos niveles de innovacién, investigacion y desarrollo (I+D) y gasto en Ciencia,
Tecnologia e Innovacidn (CTl), adopcion de estandares de calidad; y factores externos como la elevada carga
regulatoria e informalidad empresarial; bajos niveles de competencia; y brechas de cantidad, relevancia y
calidad del capital humano (Departamento Nacional de Planeacion, 2020).

En 2016 el gobierno aprob6 la Politica de Desarrollo Productivo (documento CONPES 3866). El objetivo
de la politica es incrementar la productividad y la diversificacion de la economia colombiana hacia sectores més
sofisticados y con alto valor agregado (Departamento Nacional de Planeacion, 2016). Los principios son:

- Enfoque regional: La Politica de Desarrollo Productivo (PDP) prioriza diferentes sectores con base en
sus ventajas comparativas y capacidad productiva. Estos fueron identificados en cada regién a través de
procesos participativos que aprovecharon el conocimiento y la experiencia locales.

- Intensiva en coordinacion: La PDP involucra fuertes mecanismos de coordinacién entre el gobierno, el
sector privado y la academia, asi como al interior del sector publico.

- Basada en evidencia: Los instrumentos de politica deben probar su efectividad y eficiencia a través de
evidencia empirica o programas piloto.

- Intervenciones: Los instrumentos de politica deben ser disefiados para resolver fallas de mercado, de
coordinacion y de gobierno (intervenciones horizontales de mercado y bienes publicos sectoriales).
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Nota: v: Intervenciones recomendadas, X: Intervenciones no recomendadas. Fuente: Documento CONPES 3866.

Durante 2018, la OCDE, ONU y ONUDI lideraron la revisién de pares de la PDP cuyo objetivo era revisar
las fortalezas, debilidades y retos de la politica con un enfoque en el marco institucional, los
instrumentos, la estrategia de priorizacion y sus resultados preliminares. Las recomendaciones son:
fortalecer las capacidades de planeacién del Gobierno, aprovechar el potencial productivo de las regiones y
activar mecanismos para un mayor aprovechamiento del comercio y la inversién (OCDE/ONU/ONUDI, 2019).




En cuanto a la ultima recomendacion de esta revision de pares a la PDP, las recomendaciones
especificas son:
- Avanzar en el logro de diversificacion de las exportaciones beneficiandose mas de la integracién regional
y mejorar la participacion en las Cadenas Globales de Valor (CGV).
- Continuar la modernizacion de la infraestructura de la calidad para permitir que las empresas nacionales
operen en una industria 4.0 y en un panorama industrial de cambio rapido.
- Incrementar la coordinacion estratégica entre las politicas de desarrollo industrial, comercio e inversion.

La Metodologia de Articulacion para la Competitividad (ArCo) fue disefiada en 2019 por el DNP basada
en los principios de la PDP sobre el disefio de instrumentos de politica para solucionar fallas de
mercado, de coordinacion y de gobierno. ArCo ayuda a evaluar el disefio, implementacidn y gobernanza de
los instrumentos de politica de competitividad e innovacién en Colombia, siguiendo buenas practicas
internacionales (Departamento Nacional de Planeacién, 2020). Mediante esta metodologia, se encontré que,
los instrumentos actuales presentan baja eficiencia y eficacia:

- Primero, la oferta institucional del Gobierno nacional esta altamente atomizada: mas de 600 intervenciones
publicas han sido identificadas y el 50 % de estas tiene menos de USD 278.523, lo que sugiere una escala
de impacto bajo®.

- Segundo, las intervenciones publicas identificadas no tienen una adecuada segmentacion de usuarios y
presentan problemas relacionados con duplicacion. Entre estos, el 65 % tiene tres 0 mas usuarios objetivo,
lo cual podria ser un indicio de problemas de focalizacion.

- Tercero, en el campo de la internacionalizacion, se identificaron 24 instrumentos de intervencion publica
en seis entidades del Gobierno nacional. Estos instrumentos proveen asistencia a empresas para lograr
mejor acceso a los mercados internacionales, preparar sus productos o servicios, o recibir inversién
extranjera.

- Cuarto, no se encontraron instrumentos que muestren intervenciones dirigidas a promover inversiones en
el exterior. Por lo tanto, se puede deducir que hay una oportunidad para desarrollar programas para
inversionistas nacionales.

- Quinto, el sector Comercio, Industria y Turismo concentra el 88 % de los instrumentos de
internacionalizacién y destina cerca de USD 6,2 millones' para la implementacion de estas
intervenciones. Esto representa el 66 % de los recursos financieros identificados para fortalecer la
internacionalizacién empresarial, sin embargo 15 instrumentos no tienen presupuesto asignado. Entre los
instrumentos de internacionalizacion del sector, el 58 % son intervenciones de mercado, lo que sugiere un
inadecuado énfasis en el uso de los recursos.

Las iniciativas cliister como una herramienta para impulsar los objetivos de la PDP. Las iniciativas cluster
son una forma de generar estrategias de sofisticacion, aumentar el valor agregado en los productos de las
empresas que participan en las iniciativas; insercion en nuevos mercados y cadenas regionales de valor;
diversificacion de las exportaciones; aumento de la productividad y la transferencia de conocimiento y
tecnologia en las pequefas empresas que participan en las cadenas productivas. El Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 establece que esto requiere de la generacion de condiciones y la provision de bienes publicos para
su desarrollo, asi como la provision de capital humano competente, apoyo a la sofisticacién y diversificacion de
su oferta a través de la innovacién, moderizacion de la regulacion, un entorno de libre competencia y un
sistema de seguimiento, medicién y evaluacion (Departamento Nacional de Planeaciéon, 2019). De acuerdo con
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el pais tiene mas de 25 iniciativas cluster, incluyendo:
piscicultura, turismo, alimentos procesados, construccion, sectores aerondutico y bioenergético, y pronto se
lanzaré el cluster de servicios basados en conocimiento.

9 Tasa de cambio 1 USD = 3.590,37 COP a febrero 24, 2021.
10 |bid.



Las comparaciones internacionales caracterizan a Colombia como un mercado de competencia
econdmica de nivel medio-bajo y varios estudios muestran concentracion en algunos sectores. Los
indicadores de la OCDE de Regulacion del Mercado de Productos'! (OCDE, 2018) muestran que para Colombia
se tiene un indicador de 2,042 mayor que el promedio de la OCDE de 1,38. Este puntaje indica la presencia de
barreras regulatorias excesivas para que las empresas entren y compitan en una amplia gama de areas clave
de politica; especialmente en la simplificacion y evaluacion de reglamentos nuevos y existentes y la carga
administrativa sobre empresas emergentes (start-ups). Igualmente, en el Reporte de Competitividad Global del
FEM, la competencia del mercado nacional en Colombia se podria considerar baja, con un indice de 3,74 para
2019 en una escala de 1 a 7'3, superado solo por Argentina y Brasil en América Latina. En relacion con sectores
especificos, un estudio realizado en 2014 sobre el nivel de concentracién del mercado para 60 actividades
industriales en Colombia durante 2001 y 2010, mostr6 que el 73 % de la industria manufacturera exhibia altos
niveles de concentracion, el 13,5 % presentaba niveles de concentracion moderado y el 13,5 % niveles bajos
de concentracion (Saenz Castro, Paez Pérez, & Sanchez Pérez, 2014). En el servicio de internet mévil, en 2012
el Grupo de Estudios Econdmicos (GEE) de la Superintendencia de Industria y Comercio -SIC- (GEE-SIC, 2012)
advirti6 sobre la posibilidad de generarse mayor concentracion en este mercado debido al proceso de
asignacion del espectro para la tecnologia 4G. Por su parte, el sector financiero ha mostrado un proceso de
concentracion desde finales de los 90 debido al incremento de fusiones y adquisiciones horizontales, expansion
del negocio con diversificacion de productos y aumento de los usuarios (Gonzalez, Garcia, & Murillo, 2014).
Este proceso de concentracién ha traido menos competencia entre los bancos, lo que genera una estructura
de oligopolio; que contribuye a la estabilidad financiera ya que los bancos asumen menos riesgos y compiten
por calidad y diferenciacion de productos (Castafio & Torres, 2019).

En competencia, un estudio para la Mision de Internacionalizacion encontré que, en el sector
manufacturero, las plantas ubicadas en los mejores deciles en margenes y distribucion de rentabilidad
son menos productivas y estan menos dispuestas a invertir en equipos relacionados con las TIC en
comparacion con el resto de plantas (lootty, Pop, Pena, & Stinshoff, 2021). Los sectores econémicos
relacionados con estos hallazgos son confeccidn, bebidas, muebles, fabricacién de otros productos minerales
no metélicos y textiles, y el estudio confirma que algunos estos sectores se encuentran entre los que tienen el
equivalente promedio ad-valorem de medidas arancelarias y no arancelarias mas alto del pais. Entonces, se
puede pensar que sus altos beneficios se deben mas a un comportamiento estratégico y no al resultado de la
eficiencia en los procesos productivos; lo que podria representar una sefial de falta de competencia. Por lo
anterior, es muy recomendable realizar una evaluacion a profundidad de la competencia en esos sectores para
evaluar sus caracteristicas e identificar como la intervencion estatal puede restringir el ingreso de empresas,
proteger a las empresas dominantes, entre otros. Ademas, el estudio recomienda evaluar las restricciones
regulatorias que aun podrian disuadir la entrada, reforzar el dominio o proteger intereses creados en mercados
donde la presién de la competencia es débil; si el gobierno ha estado fomentando la neutralidad competitiva
entre las empresas estatales y las empresas privadas, no solo en los sectores de redes (telecomunicaciones,
transporte y energia) sino en otros sectores comerciales en los que compiten; si la ayuda publica se ha
concedido de forma no distorsionada; y si la politica de competencia y la aplicacion de la ley han sido efectivas
para abordar el comportamiento anticompetitivo y las regulaciones distorsionantes (lootty, Pop, Pena, &
Stinshoff, 2021).

11 | os indicadores de Regulacién del Mercado de Productos (PMR por sus siglas en inglés) de la OCDE, son un conjunto de
indicadores comparables internacionalmente que miden el grado en que las politicas promueven o inhiben la competencia
en los mercados de productos.

12 | a escala del indicador es de 0 a 6, donde 6 es el nivel maximo de barreras regulatorias a la competencia.

13 FEM construye este indicador con base en la percepcion de los empresarios con relacion al grado de competencia del
mercado interno nacional.



En cuanto a la infraestructura de la calidad', se evidencia su relacion con el desempefo de las
exportaciones y la necesidad de una buena disponibilidad de servicios para el mejoramiento de la
calidad del producto. La dinamica de los cambios en la calidad del producto destaca el intercambio entre
riesgo y rendimiento en las mejoras de calidad en los paises exportadores. Krishna, et.al (2020) encuentran
evidencia empirica de una fuerte correlacion positiva entre la media y la varianza del crecimiento de la calidad?,
consistente con una compensacion entre riesgo y rendimiento. De otra parte, en paises en desarrollo como
Colombia, las empresas nacionales tienden a demandar proveedores de servicios en el exterior para apoyar y
mejorar la calidad de sus productos y procesos para satisfacer las necesidades de sus clientes internacionales,
debido a la no disponibilidad o los resultados inaceptables de algunos de estos servicios que se encentran a
nivel nacional (laboratorios de calidad, auditores y certificadores) (ONUDI, 2020).

El estudio sobre estandares de calidad, productividad y exportaciones hecho para la Mision de
Internacionalizacién encontr6é una relacion positiva entre la adopcion de estandares de calidad y la
productividad (Departamento Nacional de Planeacién, 2020). El estudio us6 informacion de firmas
manufactureras entre 2007 y 2018 y encontr6 que los precios de los productos e insumos se ven afectados
positivamente por tener una certificacion o por acumular varias certificaciones a lo largo del tiempo. En promedio
para este periodo, a mayor nimero de empleados, valor de las ventas y porcentaje vendido al exterior, los
certificados tienen un papel fundamental en la exportacion a paises de altos ingresos puesto que estos tienen
una relacion directa y positiva alrededor del 1 % con el desempefio exportador de las empresas. Por otro lado,
se evidenci6 una fuerte relacion entre la productividad y las variables de calidad: los coeficientes oscilan entre
el 6 %y el 10 % de una desviacion estandar. Finalmente, el estudio recomienda aplicar un método cualitativo
para determinar y comprender mejor los mecanismos de transmision de las relaciones encontradas entre el
cumplimiento de estadndares de calidad y la productividad, e identificar las restricciones que enfrentan las
empresas para incrementar la Productividad Total de los Factores (PTF) y la forma en que adoptan estandares
de calidad (Departamento Nacional de Planeacion, 2020).
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La mayoria de las empresas (93,5 % en 2019) en Colombia son micro y pequeifias bajo clasificaciones
basadas en activos y empleo. En 2019, como se muestra en la Tabla 1, un total de 1.161.362 empresas se
registraron como personas naturales (71 % del total). En adicion, la mayoria de las empresas registradas en el
pais se dedican a la prestaciéon de servicios (44,3 %), seguido de actividades relacionadas con comercio
minorista (37,6 %) y actividades de manufactura (18 %) (Figura 1).

Tabla 1. Empresas registradas por tamafio y tipo de empresa, 2019.

Tamaiio Persona natural Persona juridica Total

Numero Porcentaje Numero | Porcentaje Nimero Porcentaje
Micro 1.150.196 99,04 % 357.888 75,87 % 1.508.084 92,35 %
Pequena 9.729 0,84 % 83.022 17,60 % 92.751 5,68 %
Mediana 1.279 0,11 % 23.333 4,95 % 24.612 1,51 %
Grande 158 0,01 % 7.476 1,58 % 7.634 0,47 %
Total 1.161.362 100 % 471.719 100 % 1.633.081 100 %

Fuente: Registro Unico Empresarial y Social (RUES).
Note: Tamafio de empresa segun la clasificacion anterior, en funcion de los activos: Se consideran microempresas hasta 500 Salarios

Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV), pequefias para activos entre 500 y 5.000 SMLMV, medianas entre 5.000 a 30.000
SMLMV, y grandes mas de 30.000 SMLMV en activos (1 SMLMV 2020 = 877.803 COP, alrededor de 241,25 USD para 2020)'6.

Figura 1. Empresas registradas por sector y tamafio de empresa, 2019.
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16 | a clasificacion actual es de diciembre de 2019 y clasifica a las empresas segun sus ingresos y su actividad empresarial (comercio,
servicios y manufactura). Este esquema de clasificacién adn no es aplicable debido a la escasa informacidn disponible sobre los ingresos
de las empresas reportada a las camaras de comercio (administradores del RUES).
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Fuente: Registro Unico Empresarial y Social (RUES).

El desempefio de las empresas colombianas es heterogéneo a lo largo del tiempo y segun el tamafio de
la empresa. Segun datos de las empresas manufactureras colombianas entre 1982 y 2012, en promedio los
ingresos se cuadruplican después de 25 afios de existencia de la empresa. En cuanto al empleo, las empresas
en promedio duplican su numero de trabajadores después de diez afios y triplican el empleo a los 25 afios. Sin
embargo, la empresa promedio no aumenta su productividad fisica (TFPQ) y después de 25 afios sigue siendo
similar a la que tenia el afio de su creacién (Eslava & Haltiwanger, 2020). Sin embargo, un estudio realizado
por el Banco Mundial (2014) que utiliz sus encuestas empresariales encontrd que las empresas cubiertas por
estas encuestas son cinco veces mas grandes a la edad de 15 afios 0 mas que aquellas entre uno y cinco afios,
mientras que Eslava y Haltiwanger encontraron que el tamafio de estas empresas apenas se duplica a la misma
edad (World Bank, 2014).

La falta de un espiritu empresarial dinamico de alto crecimiento es probablemente una de las causas de
las diferencias en desarrollo entre Colombia y Estados Unidos (EE. UU.) (Eslava, Haltiwanger, & Pinzdn,
2019). El estudio se centra en las empresas manufactureras, con datos desde 1982 a 2012 para Colombia y un
periodo un poco mas corto para Estados Unidos. Dadas las limitaciones de datos para Colombia, en su mayor
parte, el documento se limita a empresas de diez 0 mas empleados. Tanto las empresas colombianas como las
estadounidenses tienen distribuciones altamente sesgadas del crecimiento del empleo; un crecimiento méas
rapido en establecimientos jovenes en comparacidn con los viejos; crecimiento medio insignificante a cualquier
edad; y creacién de empleo agregado enteramente atribuible a la entrada de nuevos establecimientos en el
transcurso de cinco afios.

En Colombia las empresas altamente productivas crecen mas lentamente que en los EE. UU., mientras
que las empresas menos productivas sobreviven mas tiempo. El articulo de Eslava, Haltiwanger, & Pinzon
(2019) también muestra una menor distancia con respecto a los establecimientos rezagados, que a pesar de
su bajo desempefio tienen mayores probabilidades de sobrevivir mas tiempo que negocios con igual crecimiento
lento en los EE. UU. Ademas, el percentil 90 de las empresas colombianas no exhibe el espectacular
crecimiento del empleo que muestran las superestrellas jovenes en los EE. UU. Los rangos de percentiles del
90-50 y 90-10 en EE. UU. casi duplican a los de Colombia para las edades de uno a cinco afios (Figura 2).
Como resultado de una dinamica menos marcada de entrada y salida en Colombia, especialmente en términos
de crecimiento en el extremo superior de la distribucion, la distribucién tamafio-edad muestra una mayor
concentracion en establecimientos viejos y pequefios. Ademas, el crecimiento promedio del empleo durante el
ciclo de vida de una empresa es mas lento en Colombia (Figura 3). Por lo tanto, una mayor fraccion de empresas
y empleo corresponden a microempresas en Colombia, y quizas esta sea la diferencia mas destacada entre la
manufactura colombiana y la estadounidense.

Figura 2. Distribucion de las tasas de crecimiento del empleo.
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Figura 3. Comparacion de crecimiento de empresas (2002 -2012).

= Colombia ' Brecha laboral i .
25 ®EEUU R REEEEEEEEEEEEEE 71 32%

Numero de empleos generados
A AN
o O O O O
—
H
E
I____I
= XN
[
1 °\° :
H |
.-
\
\
\
\
AY
AY
AY
\
\
\
. r
~ I
- !
1

O0ab 5a9 10 +
Edad (Afos)

Fuente: DNP con datos de (Eslava, Haltiwanger, & Pinzon, 2019).

Las dimensiones internas de las empresas jovenes son incluso mas importantes que las brechas entre
tamano y productividad. Con frecuencia, los esfuerzos en politica publica se han enfocado en mejorar la
eficiencia técnica, como la investigacion sobre practicas gerenciales (procesos de produccion y gestion de
empleados) que impactan en la productividad. Sin embargo, también es importante considerar temas
adicionales, por ejemplo, la forma en que las empresas atraen a los clientes, los precios de los insumos y como
la empresa mejora la calidad (Eslava & Haltiwanger, 2020).

Los choques financieros tienen un impacto significativo y prolongado en el crecimiento de las ventas y
los activos, y varian segun el tamafio de la empresa. Galindo y Meléndez (2013) utilizaron datos de la
Superintendencia de Sociedades entre 2000 y 2010 y muestran que las empresas pequefias tuvieron un mayor
crecimiento en ventas que las empresas grandes. Sin embargo, el crecimiento de los activos fue pobre para
todas las firmas independientemente de su tamafio, pero fue un poco mejor en las empresas grandes que en
las pequefias (1,8 % contra 1,4 % respectivamente). El documento encontr6 que el impacto de los choques
financieros positivos (mas crédito), medido como la relacién entre la deuda y los activos, es mas fuerte para las
empresas exportadoras mas grandes y para las mas productivas. Utilizando modelos de panel vector
autorregresivos, Galindo y Meléndez (2013) estimaron que el efecto promedio acumulado (después de seis
afios) de un choque financiero del 10 % sobre el crecimiento de las ventas fue de 0.3, 2.5 y 8.9 p.p. para
empresas pequefas, medianas y grandes, respectivamente. Segun los autores, las posibles explicaciones son
las condiciones diferenciales bajo las que se otorga el crédito entre tamafios de empresas y los factores que



faltan en las pequefias empresas, que son complementarios al financiamiento e igualmente necesarios para el
crecimiento de las empresas (Galindo & Meléndez, 2013).

En Colombia, hay un nimero considerable de trabajadores por cuenta propia que rara vez se convierten
en empleadores y el empleo formal se concentra fuertemente en las grandes empresas. Segun un estudio
del Banco Mundial (2014), en promedio, el 28,8 % de los trabajadores en América Latina y el Caribe (ALC) son
trabajadores por cuenta propia o pequefios empleadores. En Colombia, solo el 0,3 % de los trabajadores por
cuenta propia se convirtieron en empleadores durante un periodo de tres afios, en contraste con menos del 0,4
% de los trabajadores en ALC que poseen un negocio y emplean a 50 trabajadores o mas (World Bank, 2014).
Las microempresas colombianas, que representan el 94,5 % del total de empresas registradas en Colombia,
solo generan el 7,5 % del empleo formal. Esto contrasta con el promedio de los paises de la OCDE en los que
las microempresas (91 % del total de negocios) representan el 30,5 % del empleo formal (Figura 4). En
comparacién con sus pares latinoamericanos, la cantidad de empleo formal de las microempresas en Colombia
es un tercio de la de Brasil (22,8 %) y una cuarta parte de la de México (30,6 %) (Consejo Privado de
Competitividad, 2019). Ademas, un estudio del Banco de la Republica de Colombia que analizé datos de la
Encuesta Anual de Manufactura entre 2000 y 2016 concluyé que, en el largo plazo, el empleo formal crece a
un ritmo mas lento que el empleo total. El estudio mostré que el numero de personas ocupadas en este sector
crecio casi un 35 % mientras que la némina total creci6 un 28 %Fuente especificada no valida..

Figura 4. Distribucion del empleo formal segtin el niumero de empleados de las empresas, 2018.
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Fuente: (Consejo Privado de Competitividad, 2019).

En la industria manufacturera de Colombia, la fuerza laboral también se concentra en las pequenas
empresas, pero la fuerza laboral de los exportadores no esta tan concentrada como la de los no
exportadores. La distribucion de la fuerza laboral entre la industria manufacturera en Colombia esta muy
concentrada: el 75 % de la fuerza laboral trabaja en establecimientos con 92 empleados 0 menos. Ademas,
este nivel de concentracion es atin mayor en los no exportadores. En 2018, el 75 % de la fuerza laboral en los
establecimientos exportadores trabaja en plantas con 225 empleados 0 menos, mientras que el mismo 75 %
trabaja en plantas no exportadoras con 52 empleados 0 menos.

Figura 5. Distribucion del empleo formal de exportadores y no exportadores de manufacturas, 2018.
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Uno de los factores que podria explicar la falta de empleo formal en las pequefas y medianas empresas
es la aversioén por invertir en investigacion y desarrollo (I + D). Un estudio del Banco Interamericano de
Desarrollo para América Latina concluye que las empresas que invierten en conocimiento combinan
capacidades internas con innovaciones. Los autores destacan que las capacidades internas requieren
habilidades para absorber tecnologia. Finalmente, el estudio encontrd que la tipica empresa multinacional que
opera en América Latina es menos propensa a invertir localmente en | + D y también menos propensa a innovar
(Crespi, Ezequiel, & Vargas, 2016).
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