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Resumen

Este artículo presenta una visión general de las reformas necesa-
rias para el aumento del crecimiento potencial y de los programas 
que Colombia debe promover para lograr una acumulación ade-
cuada de instrumentos de innovación y productividad. Para ello, 
se concentra en el caso de estudio del principal programa de pro-
moción de la productividad del Gobierno nacional, denominado 
Fábricas de Productividad. En complemento, el artículo presenta 
una reflexión sobre las recomendaciones para fortalecer y esca-
lar este programa, así como un barrido general de las reformas 
para mejorar la eficiencia de los mercados, la competencia y la 
innovación que el país debe perseguir en los próximos años.

Abstract1 

This article presents an overview of the reforms that are needed to 
increase potential growth and the programs that Colombia must 
promote to achieve an adequate accumulation of innovation 
and productivity instruments. To do this, it focuses on the case 
study of the main productivity promotion program of the natio-
nal government, called Fábricas de Productividad. In addition, 
the article presents a set of recommendations to strengthen and 
scale this program, as well as a general discussion of the reforms 
to improve market efficiency, competition, and innovation, which 
the country must pursue in the coming years.
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I. Introducción y antecedentes

Colombia avanza desde hace más de una década en la 
construcción de una senda de mayor crecimiento po-
tencial de la economía, con el fin de aumentar el están-
dar de vida y consolidar los avances sociales. Ante los 
efectos adversos de la pandemia por el COVID-19, los 
cuales pusieron en riesgo dichos avances por el incre-
mento del desempleo y de la pobreza, la necesidad de 
implementar estrategias que aumenten el crecimiento 
potencial se hace aún más imperativa. 

En este contexto, los últimos Planes Nacionales de 
Desarrollo1 , las políticas del Gobierno2 nacional , y di-
ferentes estudios incluidos los de Fedesarrollo3, iden-
tifican el aumento de la productividad como un pilar 
central en la búsqueda de mayores tasas de crecimiento 
económico. Para ello, Colombia debe consolidar una es-
trategia de productividad y de innovación en la que las 
firmas operen en un entorno que incentive y habilite la 
actualización tecnológica, la sofisticación y la diversifi-
cación de sectores y productos (Hausmann et al., 2005). 

Este artículo presenta una visión general de las re-
formas necesarias para el aumento del crecimiento 
potencial y de los programas que Colombia debe pro-
mover para lograr una acumulación adecuada de ins-
trumentos de innovación y productividad. Para ello, se 
concentra en el caso de estudio del principal programa 
de promoción de la productividad del Gobierno na-
cional, denominado Fábricas de Productividad. Este 
caso de estudio es una síntesis de los hallazgos de una 
evaluación institucional realizada por Fedesarrollo y 
Colombia Productiva (Puyana et al., 2021). En comple-
mento, el artículo presenta una reflexión sobre las re-
comendaciones para fortalecer y escalar este programa, 
así como un barrido general de las reformas para mejo-
rar el entorno de negocios y la competencia que el país 
debe perseguir en los próximos años.

En términos generales, el caso de estudio arroja re-
sultados sobresalientes para el Programa Fábricas de 
Productividad, con altos estándares de diseño, una per-
cepción de efectividad alta y coherencia con la política 
pública. Frente a referentes internacionales, Fábricas 
de Productividad ha logrado consolidar una base sólida 

1 Ver PND 2010-2014: “Prosperidad para todos”, PND 2014-2018: “Todos por un 
nuevo país” y PND 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.

2 Ver Documento CONPES 3866 “Política Nacional de Desarrollo Productivo” y 
Documento CONPES 4023 “Política para la Reactivación y el Crecimiento Sos-
tenible e Incluyente”.

3 Ver Arbeláez y Mejía (próximamente) y CPC (2017).

en pocos años de operación, con una red de expertos 
amplia, y una alta capacidad de alcance a empresas fren-
te a países con programas similares. Los datos a los que 
tuvo acceso el estudio dan cuenta de resultados altos en 
todos los frentes de trabajo en que el programa atiende 
a las empresas, y muestran en promedio incrementos 
del 32,8% en los indicadores asociados a productividad 
que recopiló el programa para 1.035 intervenciones en 
empresas en el denominado Ciclo 1. 

El presente artículo se divide en cinco secciones, 
además de esta introducción. La segunda sección reali-
za una descripción de la relevancia del caso de estudio 
en el marco de la política pública de productividad y 
la metodología implementada. La tercera sección pre-
senta los resultados de la evaluación institucional del 
esquema de Fábricas de Productividad. La cuarta sec-
ción presenta un análisis de los resultados obtenidos 
por los extensionistas en la primera versión del progra-
ma, denominada Ciclo 1. La quinta sección desarrolla 
el análisis de brechas de cantidad y calidad para la red 
de extensionistas actual. Por último, la sexta sección 
presenta las recomendaciones al programa y realiza un 
barrido de las reformas que, en complemento, Colom-
bia debe seguir en los próximos años en materia de pro-
ductividad.

II. Relevancia y metodología del caso de 
estudio del programa Fábricas de Producti-
vidad

Como lo argumentan Cirera y Maloney (2017), las polí-
ticas públicas de productividad requieren construir un 
Sistema Nacional de Innovación operante y eficiente, 
en el que el Gobierno juegue un rol de habilitación de 
bienes públicos, fondeo y solución de fallas de mercado, 
fallas de coordinación y fallas sistémicas. Los autores 
resaltan que, en consecuencia, las políticas públicas de 
productividad pasan necesariamente por constituir un 
Estado más eficiente, capaz de cumplir esos roles y de 
aprender. 

Este artículo utiliza el caso de estudio del programa 
Fábricas de Productividad como un ejemplo del tipo de 
análisis riguroso que debe realizarse a los instrumentos 
públicos de promoción de la productividad, enfocado 
en entender su diseño, funcionalidad, efectividad y 
oportunidades de mejora. Este tipo de revisión exhaus-
tiva debe ser adoptado para el diverso rango de instru-
mentos que ofrece el Gobierno nacional (iniciativa que 
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Gráfico 1.
 Porcentaje de adopción por tipo de tecnología 

para empresas del estudio Colombian 
Manufacturing Survey

Fuente: Youtie (2017).

Lo anterior sugiere la presencia de fallas de mercado 
que conducen a niveles subóptimos de inversión en téc-
nicas y tecnologías que aumentan la productividad. Por 
ejemplo, los estudios del World Management Survey (WMS) 
apuntan a que existe una asimetría de información para 
los gerentes de Pymes colombianas, en la medida en que 
hay una enorme brecha entre las capacidades gerencia-
les observadas objetivamente y la autopercepción de 
esos gerentes sobre sus capacidades gerenciales (Arbe-
láez y Mejía, 2021; CONPES 3866, 2016). Así mismo, la 
falta de consolidación de un mercado privado de servi-
cios empresariales da indicios de fallas de coordinación 
entre la oferta y la demanda de asistencia técnica en las 
Pymes. 

Con el fin de resolver este tipo de fallas de mercado, 
el Gobierno nacional ha diseñado una serie de progra-
mas que buscan realizar intervenciones en empresas 
de diversos sectores manufactureros y de servicios, a 
través de servicios de extensionismo tecnológico cofi-
nanciados. Ejemplos de estos programas son el Piloto 
de Extensionismo Tecnológico implementado entre 
2012 y 2016 por Colombia Productiva (en ese momen-
to Programa de Transformación Productiva – PTP), el 
SENA, el Centro Nacional de Productividad y el DNP, 
así como el programa llamado Colombia Productiva 
implementado en 2018. 

En el caso del Piloto de Extensionismo Tecnológi-
co, Iacovone et al., (2019) realizaron una evaluación de 
impacto experimental que evidenció la existencia de 
efectos significativos y duraderos sobre los indicado-
res de capacidades gerenciales, empleo y ventas para 

ya ha sido comenzada por el Departamento Nacional 
de Planeación a través de su herramienta ARCO). 

A.  Relevancia del caso de estudio

El programa Fábricas de Productividad está contem-
plado en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 
como la estrategia de extensionismo gerencial del Go-
bierno nacional para los sectores de manufacturas, ser-
vicios y agroindustria, y es una de las acciones centrales 
para el aumento de la productividad del tejido empre-
sarial colombiano. Fábricas de Productividad es lidera-
do por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 
(MinCIT) y Colombia Productiva e implementado en 
conjunto con las Cámaras de Comercio, que ha conta-
do con el apoyo del SENA, el Ministerio de Vivienda, 
Ciudad y Territorio, el Ministerio de Tecnologías de la 
Información y las Comunicaciones, y Confecámaras. 
El programa cofinancia la prestación de consultorías 
especializadas en aumento de productividad para em-
presas pequeñas, medianas y grandes, con un esquema 
en el que los empresarios escogen el extensionista de 
su preferencia para la asesoría a partir de un conjunto 
previamente habilitado de consultores. 

El programa parte del hecho de que los niveles re-
trasados de productividad a nivel de empresa están re-
lacionados con bajas capacidades de absorción y adap-
tación de tecnologías existentes, lo cual a su vez está 
ligado a un bajo nivel de capacidades gerenciales (DNP, 
2019). En este sentido, las empresas manufactureras y 
de servicios colombianas reflejan una baja adopción de 
tecnologías de producción, y esos niveles son incluso 
muy bajos para tecnologías maduras que han sido pro-
badas reiterativamente en el mercado (Gráfico 1). 

A pesar de las brechas que estos datos evidencian en 
términos de las necesidades empresariales para adop-
tar tecnologías maduras y avanzadas, las empresas co-
lombianas no han tenido acceso sistemático a servicios 
y asistencia técnica para su productividad. Aún más, 
el 58% de las empresas manufactureras pequeñas en-
cuestadas (definidas como menos de 15 empleados) no 
utilizaron ningún servicio externo de asesoría para su 
productividad en los 2 años previos al estudio (Youtie, 
2017; DNP, 2019). 
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las empresas participantes. En el caso de los servicios 
de extensión tecnológica grupales, y frente al grupo de 
control, las empresas beneficiadas registraron incre-
mentos de entre 8 y 10 puntos porcentuales (p.p.) en 
su evaluación de prácticas gerenciales, aumentaron su 
nómina entre 6 y 7 empleos e incrementaron sus ventas 
entre 8% y 9% un año después de la intervención.

Con base en estas experiencias previas, Fábricas 
de Productividad fue diseñado en 2018 por el MinCIT, 
Colombia Productiva, el DNP, las Cámaras de Comer-
cio y el Consejo Privado de Competitividad, con apoyo 
de expertos de la banca multilateral que tenían expe-
riencia en la implementación de servicios similares en 
el país. Fábricas fue concebido como un programa de 
mayor alcance, que busca escalar los aprendizajes de 
los anteriores programas e implementarlos a través de 
un esquema permanente de servicios de extensionismo 
que se opera en conjunto con las Cámaras de Comercio 
locales. El proceso de diseño surtió un proceso riguroso 
de revisión de mejores prácticas a nivel nacional e in-
ternacional, en particular a través de una colaboración 
cercana con el Georgia Manufacturing Extension Partnership 
(GaMEP) de la Universidad de Georgia Tech en Atlan-
ta, EE.UU. Dicha colaboración incluyó una asesoría en 
Colombia de expertos estadounidenses para las prime-
ras fases piloto, y contó con misiones de entrenamiento 
de funcionarios de Colombia Productiva, de las Cáma-
ras de Comercio y de las entidades aliadas, así como 
de extensionistas colombianos, a las instalaciones del 
GaMEP en Atlanta para crear capacidades sobre los 
servicios de extensionismo.

B.  Metodología del caso de estudio del programa 
Fábricas de Productividad

El objetivo general del caso de estudio es evaluar el 
desempeño de la red de extensionistas del programa 
Fábricas de Productividad a través de un análisis de la 
efectividad observada de sus servicios, de su pertinen-
cia y de su suficiencia. Para ello, el caso de estudio se 
realiza a través de tres componentes.

En primer lugar, este estudio caracteriza el esque-
ma institucional para la prestación de servicios de 
extensionistas en el Pilar 1, bajo el marco conceptual 
propuesto por Cirera y Maloney (2017). Para ello, se 
utilizan los resultados de una encuesta semi-estructu-
rada efectuada a 29 actores participantes del programa 
a nivel nacional y se realiza un análisis comparativo 
de las reglas de juego bajo las que operan los exten-

sionistas en relación con los casos de Estados Unidos, 
Japón, Chile y Marruecos. En segundo lugar, se busca 
establecer qué tan efectivos fueron los procedimientos 
técnicos y las intervenciones sobre los indicadores de 
seguimiento seleccionados. En tercer lugar, se analiza 
la pertinencia y suficiencia de los extensionistas que 
conforman la base para el Pilar 2 del programa. La im-
portancia de este punto radica en que la existencia de 
una red de extensionistas suficientemente amplia, con 
estándares y capacidades suficientes, son un elemento 
crítico para el escalamiento del programa a un mayor 
número de empresas y regiones. 

Con base en estos elementos, el caso de estudio con-
cluye con las principales fortalezas, debilidades, opor-
tunidades y amenazas que tiene el Programa Fábricas 
de Productividad, y con una serie de recomendaciones 
de política y de implementación para mejorar los resul-
tados generales del programa, facilitar su escalamiento 
a un mayor número de empresas y regiones, y consoli-
dar una red de extensionistas. 

III. Caso de estudio: Evaluación institu-
cional de Fábricas de Productividad

Fábricas de Productividad fue diseñado en 2018 por el 
MinCIT, Colombia Productiva, el DNP, las Cámaras 
de Comercio y el Consejo Privado de Competitividad 
como un programa de amplio alcance que consolidaba 
las distintas iniciativas de extensionismo que se habían 
adelantado hasta esa fecha. Fábricas busca escalar los 
aprendizajes de los anteriores programas (los cuales 
eran iniciativas temporales) e implementarlos a través 
de un esquema permanente de servicios de extensionis-
mo que se opera en conjunto con las Cámaras de Co-
mercio locales. 

Para su implementación, Fábricas de Productividad 
está estructurado en tres pilares: un Pilar 1 que busca 
brindar servicios de asistencia técnica a las empresas 
para aumentar su productividad, un Pilar 2 que busca 
ampliar y hacer más efectiva la red de expertos en pro-
ductividad, y un Pilar 3 que busca conectar a las empre-
sas con servicios complementarios. 

El Pilar 1 está compuesto por el proceso de diag-
nosticar las necesidades de las empresas, conectarlas 
con los extensionistas expertos en las áreas que ellas 
requieren, y prestar la asistencia técnica escogida a las 
empresas. El proceso comienza con una postulación 
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abierta de empresas a través del portal web del progra-
ma, con unos requerimientos mínimos establecidos por 
Colombia Productiva. Una vez habilitada la empresa, 
las Cámaras de Comercio realizan un proceso de se-
lección basado en el orden cronológico de habilitación 
(first in, first served), hasta agotar los cupos definidos por 
el monto del convenio con Colombia Productiva. Una 
vez una empresa es seleccionada, un gestor local hos-
pedado en la Cámara de Comercio de esa ciudad con-
tacta al gerente de la firma, y realiza una visita técnica 
para hacer un diagnóstico de productividad4  con el fin 
de revelar información a los gerentes de las empresas 
sobre sus debilidades en términos de productividad y 
las áreas que deben priorizarse para mejorar. Con base 
en ese diagnóstico, la empresa tiene la posibilidad de 
obtener hasta 60 horas de consultoría especializada 
y personalizada en la línea de servicios seleccionada, 
para que las empresas aumenten su productividad y 
rentabilidad. El proceso que surten las empresas parti-
cipantes en el Pilar 1 se resume en el Gráfico 2.

Gráfico 2. 
Proceso del Pilar 1 de Fábricas de Productividad

Fuente: Tomado de Colombia Productiva en el enlace
https://www.colombiaproductiva.com/ptp-servicios/ptp-proyectos/fabri-

cas-de-productividad/empresas/inscripcion 

Con respecto al financiamiento, los recursos pú-
blicos se ejecutan de manera similar a un voucher. Los 
empresarios son quienes escogen la línea de servicio a 
intervenir y el extensionista a contratar, con base en un 
grupo de mínimo tres propuestas que recibe de dife-
rentes consultores preseleccionados de la Base Nacio-
nal de Extensionistas (BNE). Luego que el empresario 
escoge al consultor de su preferencia, el programa cofi-
nancia un porcentaje mayoritario del servicio escogido 
y la empresa aporta una contrapartida en efectivo. 

El Pilar 2 se centra en consolidar una red de exper-
tos en productividad que sea pertinente y suficiente 
para las necesidades de las empresas, de manera que las 

4 La herramienta con la que se realiza el diagnóstico fue elaborada por consultores 
locales expertos en productividad, basados en parte en el caso de diagnóstico 
utilizado por el GaMEP de la Universidad de Georgia Tech en Atlanta.

intervenciones del Pilar 1 sean más efectivas y puedan 
llegar a un mayor número de regiones y empresas. Para 
ello, Fábricas de Productividad definió la figura del 
Gestor Local como un experto en desarrollo empresa-
rial vinculado directamente a la Cámara de Comercio 
de cada región, quien es el punto de contacto del pro-
grama con las empresas participantes en esa jurisdic-
ción (en promedio se asignan 25 empresas a cada ges-
tor) y el encargado de realizar el diagnóstico sobre las 
necesidades de la empresa, previo a la selección de la 
línea de servicio y del extensionista que presta la asis-
tencia técnica. 

El Pilar 3 busca que las empresas intervenidas ten-
gan acceso a servicios complementarios, proveídos por 
las entidades del sector Comercio, Industria y Turismo, 
por otras entidades públicas y por actores privados. 

A.  Evaluación institucional del programa

Con el objetivo de caracterizar el esquema institucio-
nal para la prestación de servicios de extensionistas 
del programa, se utiliza el marco conceptual propuesto 
por Cirera y Maloney (2017). Los autores proponen que 
una política pública para incrementar la productividad 
y la innovación debe contar con cuatro dimensiones 
institucionales: 1. Racionalidad y diseño de la política; 
2. Eficacia de la implementación; 3. Coherencia con las 
políticas del sistema nacional de innovación; y 4. Con-
sistencia y predictibilidad de la política en el tiempo. 
A continuación se realiza un análisis detallado de cada 
una.

1. Racionalidad y diseño

La efectividad institucional de una política pública par-
te de la identificación adecuada del problema a resolver 
y sus causas. En ese sentido, Andrews et al., (2017) re-
comiendan que las instituciones gubernamentales que 
buscan construir capacidades deben enfocarse en rea-
lizar un proceso iterativo que comienza por la identifi-
cación adecuada de una falla particular, seguida de un 
diseño basado en metas e indicadores como herramien-
tas de aprendizaje y retroalimentación, de forma que la 
solución pueda afinarse en el tiempo y así incrementar 
su efectividad.

a. Identificación de las causas

La literatura indica que los retrasos en las habilidades 
de las empresas reflejan al menos tres tipos de fallas de 

Gráfic o 2. Proceso del Pilar 1 de Fábricas de Productividad  

 

Fuente: Tomado de Colombia Productiva en el enlace  
h�ps://www.colombiaproductiva.com/ptp-servicios/ptp-proyectos/fabricas-de-

productividad/empresas/inscripcion  
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Gráfic o 3. Distribución de las metas establecidas por las empresas y los extensionistas 
en el Ciclo 1  

 
Fuente: Cálculos propios con base en la información de Colombia Productiva.  

 

mercado y fallas sistémicas. En primer lugar, la presen-
cia de asimetrías de información lleva a que los geren-
tes de empresas no cuenten con herramientas confia-
bles para medir y comparar sus prácticas gerenciales, 
lo cual resulta en que los empresarios sobreestimen sus 
capacidades y no estén incentivados a adquirir el cono-
cimiento necesario para acumular nuevas capacidades 
(ver Arbeláez y Mejía, 2021; Bloom y Van Reen, 2007; 
DNP, 2017). En segundo lugar, pueden existir fallas de 
coordinación entre la demanda y la oferta de servicios 
para las empresas que resultan en la inexistencia de un 
mercado privado de consultoría en productividad. Este 
segundo tipo de falla interactúa con la primera (y por 
eso se conoce como una falla sistémica). En tercer lu-
gar, el funcionamiento inadecuado de los mercados de 
capital (ya sea por aversión al riesgo, falta de profun-
didad financiera o por información incompleta sobre 
la probabilidad de éxito de proyectos de mejora en las 
empresas), lleva a que el sistema financiero no esté fi-
nanciando inversiones de actualización tecnológica en 
las Pymes y que no haya disponibilidad de capital que 
permita financiar las iniciativas de las firmas. 

El análisis de este caso de estudio indica que Fá-
bricas de Productividad ha sido diseñado siguiendo de 
cerca esta racionalidad. El Pilar 1 está diseñado como 
un esquema de incentivos y coordinación que buscan 
resolver las asimetrías de información que enfrentan los 
gerentes de Pymes en Colombia. El Pilar 2, y en particu-
lar la BNE, busca crear una red centralizada de exper-
tos en productividad a nivel nacional, con información 
básica sobre sus cualidades y experiencia. Además, el 
esquema del Pilar 1 funciona a través de un voucher, en el 
que el empresario escoge al extensionista idóneo con el 
que contrata sus servicios y Fábricas de Productividad 
cofinancia hasta el 85%5  de la remuneración del exten-
sionista6. En consecuencia, el programa está diseñado 
también para resolver las fallas de coordinación que en 
parte han evitado la consolidación de un mercado pri-
vado de consultoría.

No obstante, el Pilar 3 (que tiene como objetivo co-
nectar a las empresas con servicios complementarios) 
no ha sido implementado por Colombia Productiva 
dado su enfoque inicial en los Pilares 1 y 2. 

5 Hasta 85% para empresas pequeñas, hasta 80% para medianas y hasta 75% para 
grandes.

6 En el Ciclo 1 del programa los recursos de cofinanciación de las intervenciones 
provenían de Colombia Productiva y de las Cámara de Comercio coordinadoras 
y aliadas. En el Ciclo 2, los recursos de cofinanciación provienen exclusivamen-
te de Colombia Productiva, mientras que las Cámaras de Comercio asumen el 
100% de los costos del gestor local y los gastos administrativos.

b. Metas e indicadores

El programa ha definido desde el comienzo un conjunto 
de indicadores estandarizados que todos los gestores 
locales y extensionistas deben utilizar. Cada línea de 
servicio cuenta con dos indicadores. Al escoger su línea 
de servicio y comenzar a diseñar el plan de trabajo, el 
extensionista y la empresa deben escoger por obliga-
ción dos de los indicadores predefinidos, y deben esta-
blecer para cada uno una meta igual o superior al 8%7. 
El esquema de remuneración del extensionista está di-
señado alrededor del cumplimiento de estas metas, y 
depende en parte de su logro. Al finalizar la interven-
ción y medir los resultados, el desembolso de un 50% 
del pago al consultor se activa si se cumple la variación 
mínima del 8% en al menos uno de los indicadores de 
uso obligatorio. Esto busca incentivar el desempeño del 
consultor y alinear sus incentivos con los de la empresa. 

A pesar de estos elementos positivos, el programa 
mantiene una meta mínima de referencia del 8% para 
todas las líneas de intervención y todas las empresas. 
Aunque Colombia Productiva afirma que este nivel no 
corresponde a una meta, sino a un estándar de cumpli-
miento mínimo que todas las consultorías deben certi-
ficar, las entrevistas semi-estructuradas y las métricas 
del programa indican que los diferentes actores del pro-
grama entienden el nivel del 8% como la meta global de 
Fábricas de Productividad. De hecho, el 8% se ha vuelto 
en la práctica la meta de facto: al revisar la distribución 
de metas establecidas en todas las intervenciones del 
Ciclo 1 revisadas en este estudio, se observa que la enor-
me mayoría se concentra alrededor del 8% (Gráfico 3).

Gráfico 3. Distribución de las metas 
establecidas por las  empresas y los 

extensionistas en el Ciclo 1

Fuente: Cálculos propios con base en la información de Colombia  
Productiva.

7 Las empresas pueden escoger indicadores complementarios a los 2 obligatorios, 
pero el programa hace seguimiento prioritario a los predefinidos.
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c. Requisitos de entrada

Desde su diseño, Fábricas de Productividad optó por 
establecer un conjunto de requisitos de entrada sen-
cillo, claro y de fácil certificación. Como se indica en 
la sección II.A, los requerimientos buscaban enfocar el 
programa en empresas pequeñas, medianas y un rango 
de grandes, que fueran formales en su registro mercan-
til y que tuvieran cierto nivel de madurez (con 2 años 
mínimos de existencia); las microempresas no califica-
ban para participar en el programa. Esta focalización es 
consistente con los aprendizajes de experiencias pre-
vias de programas piloto de extensionismo, las cuales 
indicaban que las microempresas y las empresas en el 
borde de la informalidad tenían una alta probabilidad 
de desertar el programa, no contaban con las capaci-
dades para llevar a cabo una implementación adecuada 
de las metodologías y, usualmente, tenían necesidades 
más inmediatas que el aumento de la productividad 
como problemas de liquidez de corto plazo o insolven-
cia (Iacovone et al., 2019).

d. Adaptación al contexto local

Fábricas de Productividad ha adoptado diversos meca-
nismos con los que las Cámaras de Comercio pueden 
adaptar el programa al contexto local. En las reglas del 
programa se ha permitido que estas Cámaras definan 
algunas variables importantes para la operación. En 
particular, cada Cámara coordinadora definió el perfil 
mínimo que deben certificar los extensionistas para ser 
habilitados para prestar servicios en esa jurisdicción, y 
definió el proceso de validación de la experiencia y for-
mación que certifica cada extensionista. 

Cabe anotar que algunas de las características de 
adaptación al contexto local pueden estar teniendo 
efectos adversos sobre la efectividad agregada del pro-
grama. En particular, puede ser un riesgo la separación 
entre la oferta nacional de extensionistas (que se con-
solida en la BNE) y la oferta regional de extensionistas 
(que cambia de región a región de acuerdo con el grupo 
de consultores que fueron habilitados para esa jurisdic-
ción). Por una parte, a pesar de que esto permite contar 
con requisitos que se pueden adaptar en regiones para 
asegurar una mayor cobertura, se abre la posibilidad de 
que la calidad del servicio del programa no sea homo-
génea o comparable entre regiones (a pesar de que el 
precio de prestación es el mismo). Por otro lado, la fle-
xibildiad que tienen las regiones lleva a la existencia de 
situaciones desfavorables: la encuesta a actores reveló 

que, contrario a las recomendaciones de Colombia Pro-
ductiva, en 2 ciudades la Cámara de Comercio impone 
la condición de que el consultor debe provenir de esa 
región para que sus propuestas se presenten a los em-
presarios, lo cual va en contra del objetivo general del 
programa de consolidar un mercado de servicios em-
presariales con competencia.

e. Uso de mecanismos de mercado

En general, el uso de mecanismos de mercado lleva a 
asignaciones más eficientes de recursos públicos y de 
las empresas en programas de este tipo. En particular, 
Cirera y Maloney (2017) recomiendan que en presen-
cia de fallas de mercado que llevan a una subinversión 
privada en mejoras de productividad, los costos fijos de 
un programa sean asumidos por los recursos públicos y 
los costos marginales sean asumidos por los privados. 

Bajo esta visión, Fábricas de Productividad adopta 
parcialmente esta recomendación. El Programa financia 
todos los costos fijos y además cofinancia hasta el 85% 
de los costos marginales8 (es decir, la remuneración 
individual de cada extensionista contratado); no obs-
tante, utiliza un esquema de voucher que busca que las 
decisiones sobre el enfoque del programa en el margen 
sean guiadas por los empresarios. En particular, al ser el 
empresario quien escoge en cuál propuesta de trabajo 
y extensionista invertir sus recursos de cofinanciación, 
son sus necesidades las que terminan determinando la 
aplicación de los recursos públicos.

Por otro lado, los precios y costos de los servicios 
son fundamentales para el buen uso de mecanismos de 
mercado. Colombia Productiva establece un precio de 
referencia máximo por hora de asistencia técnica. No 
obstante, varios actores señalaron que la imposición de 
un costo de referencia máximo distorsiona el mercado 
privado de servicios empresariales con un doble efecto: 
obliga a los consultores con costos superiores a reducir 
su oferta al precio tope fijado por Colombia Productiva 
e incentiva a los consultores con costos inferiores a ubi-
carse justo debajo del tope. En consecuencia, los precios 
por hora de asistencia técnica al que fueron contrata-
das las consultorías por los empresarios reflejan una 
concentración generalizada cerca del costo máximo de 
referencia (Gráfico 4), lo cual hace que el precio deje de 
ser una señal de la calidad de la intervención o una señal 
de mercado útil.

8 Como se mencionó, actualmente las Cámaras de Comercio asumen el 100% de 
los costos fijos de administración y Colombia Productiva asume hasta el 85% del 
valor de la intervención.
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Gráfico 4. 
Precios por hora de asistencia técnica de las 

propuestas contratadas 
(Costo de referencia es $180.000 por hora)

Fuente: Cálculos propios.

El anterior fenómeno obliga a que los extensionistas 
busquen diferenciar sus propuestas por “valor agrega-
do” y no por precio. En ausencia de información com-
pleta y confiable ex ante para los empresarios sobre la 
calidad de los servicios de cada extensionista, es difícil 
que esta forma de diferenciar entre propuestas sea efi-
ciente, y se pierde el efecto positivo que tiene la dife-
renciación de precios en un mercado privado.  

Esta distorsión en el precio puede también tener 
efectos permanentes que haga percibir a los empresa-
rios participantes que los servicios de consultoría em-
presarial no tienen un valor más allá del precio de refe-
rencia del programa. 

Otro de los efectos indeseados que presenta el es-
quema de un precio máximo de referencia es que se 
puede limitar la oferta de servicios de consultoría de 
alta calidad en regiones apartadas, donde los costos de 
gestión (transporte, acceso a insumos, etc) son mayo-
res y donde hay una menor oferta de consultores.

2. Eficacia de la implementación

Con base en un diseño adecuado, la eficacia de la im-
plementación es central para el logro de los objetivos 
de un programa. Por esto, la encuesta a actores pregun-
tó a los grupos entrevistados sobre la efectividad que 
ha tenido el programa en resolver las fallas de mercado 
identificadas, y sus respuestas señalan que el programa 
ha tenido la mayor efectividad en “incrementar el inte-
rés de los gerentes por hacer esfuerzos en productivi-
dad”, en “consolidar un mercado privado de servicios 

empresariales” y en “resolver la falta de información de 
los gerentes”. 

A pesar de ello, los participantes consideran que 
es probable que los esfuerzos que hacen las empresas 
beneficiarias para aumentar su productividad no sean 
permanentes, y en cambio se desvanezcan en el tiempo 
una vez finalizada la intervención. Ante esto, el pro-
grama busca promover la creación de capacidades in-
ternas más permanentes en las empresas al hacer que 
las intervenciones requieran de la participación de un 
equipo de trabajadores en la empresa (y no solamente 
del gerente). 

El último componente para una implementación 
eficaz es el uso de mecanismos de evaluación, retroali-
mentación y documentación de aprendizajes de mane-
ra que las lecciones se usen para mejorar gradualmente 
el instrumento y para mantener una memoria institu-
cional que sobrepase los cambios –a veces recurren-
tes– en los equipos de los gobiernos y las instituciones 
públicas.

En este sentido, Fábricas de Productividad ha de-
finido una ruta de estudios realizados por terceros in-
dependientes que permitirán evaluar su efectividad a 
lo largo del tiempo. En primer lugar, en el corto plazo, 
Puyana et al., (2021) realiza una evaluación institucio-
nal del Pilar 1 y hace una evaluación detallada del fun-
cionamiento y resultados del Pilar 2 (la cual se sintetiza 
en este caso de estudio). Segundo, en el mediano pla-
zo, se está adelantando una evaluación de operaciones 
y resultados del programa como parte de la agenda de 
evaluaciones del DNP. Tercero, en el largo plazo, se rea-
lizará una evaluación de impacto con un diseño experi-
mental que revisará los efectos causales del programa. 
Este plan de estudios implica que Colombia Productiva 
va a contar con una visión objetiva que permita obte-
ner lecciones sobre éxitos y oportunidades de mejora, 
que puedan implementarse en ajustes o en reformas al 
programa. 

3. Coherencia

La coherencia de una política pública o programa se 
da en la medida en que las soluciones que propone co-
rresponden a los problemas y las causas identificadas, 
que los beneficiarios estén correctamente focalizados y 
servidos, que los recursos asignados sean consistentes 
con la aspiración del programa y que los elementos del 
policy mix se refuercen entre ellos (en vez de contrade-

Gráfic o 4. Precios por hora de asistencia técnica de las propuestas contratadas 

 (Costo de referencia es $180.000 por hora)  

 

Fuente: Cálculos propios.  
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cirse o duplicarse). En cuanto a la coherencia dentro 
del policy mix, Fábricas de Productividad parece estar 
ubicado adecuadamente en la escalera de capacidades 
descrita en la introducción del documento.

4. Consistencia y predictibilidad

El elemento final de la evaluación institucional es la 
consistencia en la implementación y la predictibilidad 
sobre el funcionamiento del programa para los actores 
participantes y las empresas beneficiarias. En primer 
lugar, cabe destacar que Fábricas de Productividad se 
diseñó con base en experiencias y aprendizajes anterio-
res de las entidades del Gobierno, del sector privado y 
de las entidades multilaterales, por lo que es consisten-
te con la idea de “construir sobre lo construido”. Este 
tipo de práctica es central en lograr programas efecti-
vos y consistentes. 

En segundo lugar, la consistencia en el tiempo de-
pende también en buena medida de la disponibilidad 
de recursos del PGN. Aunque esa disponibilidad pare-
ce estar garantizada dentro del Plan Plurianual de In-
versiones 2018-2022 del PND, es fundamental definir la 
estructura de inversiones que garantice la implementa-
ción posterior a esa fecha. Dado que esto implicará ade-
más pensar en un escalamiento masivo del programa, es 
probable que esa estructura de costos deba repensar la 
manera actual de financiación, y en ese sentido es útil 
diseñar un esquema en el que los recursos públicos fi-

nancien principalmente los costos fijos del programa, 
mientras que los recursos de las empresas financien los 
costos marginales del mismo. 

B. Análisis comparativo internacional

Los programas y agencias de servicios empresariales 
han sido un jugador frecuente en los casos de creci-
miento económico, en particular en la posguerra en 
Europa, Norteamérica y Asia. Algunos de los casos más 
emblemáticos son los de los centros de productividad 
en Japón (denominados formalmente los Centros 
Kohsetsushi) y el Manufacturing Extension Program 
(MEP) en EE.UU.; los cuales son analizados en el pre-
sente estudio como referentes en países avanzados. Así 
mismo, el caso de los Centros de Extensionismo Tecno-
lógico de Chile y la Fábrica Modelo de Marruecos (del 
cual Fábricas de Productividad en Colombia hereda su 
nombre) son analizados como referentes de países de 
ingreso medio. 

En la Tabla 1 se presentan las principales caracte-
rísticas administrativas y de cobertura de estos casos 
de referencia, y se incluyen también algunas otras ex-
periencias similares en Europa, Canadá y Australia. En 
términos generales, todas las experiencias revisadas 
tienen una agencia o una red coordinadora, y una es-
tructura de cobertura regional a través de centros (con 
la excepción del caso marroquí, en el que el programa 
se hospeda solamente en un centro).

Tabla 1. Comparación Internacional de Agencias y Programas de Extensioni smo 
Gerencial y Tecnológico  

 

Fuente: Adaptado de Ezell y Atkinson (2011). Banco Mundial (2011) y US Congressional Research 
Service (2021) . 

 

País Agenc ia Número de centros  u 
oficinas  regionales Tamaño del equipo Año de Fundación

Colombia Colombia Productiva
(Programa Fábricas de Productividad)

48  Cámaras  de  Comercio  
coordinadoras y aliadas 3041 2018

 
 Países utilizados en el análisis comparativo internacional

Otros países de referencia no explorados a profundidad

Japón Centros Kohsetsushi 182 Centros Kohsetsushi 6.000+ 1902

EE.UU. Manufacturing Extension Partnership (MEP) 60 Centros estatales y 
regionales 1.455 1988

Chile CORFO
(Programa Centros de Extensionismo Tecnológico) 13 Centros N/D 2015

Marruecos INMAA
(Programa de Fábrica Modelo) 1 Fábrica Modelo N/D 2011

  

Australia Enterprise Connect 12 Centros 250 2008

Canadá Industrial Research Assistance  Partnership (IR AP) 150 Oficinas en 90 
Comunidades 220 1962

Alemania Institutos Fraunhofer 57 Institutos Fraunhofer 18.000 1949

Reino Unido Manufacturing Advisory Service (MAS) 9 oficinas Regionales 150 2002

1 Cifra estimada que incluye 211 extensionistas  que prestaron servicios, 40 funcionarios de Colombia Productiva,  9 coordinadores en Cámaras de 
Comercio y 44 gestores  locales.

Tabla 1.
 Comparación Internacional de Agencias y Programas de 

Extensionismo Gerencial y Tecnológico

Fuente: Adaptado de Ezell y Atkinson (2011), Banco Mundial (2011) y 
US Congressional Research Service (2021).
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Así mismo, parece claro que a medida que los pro-
gramas maduran en el tiempo, su nivel de consolidación 
y su cobertura –tanto en número de centros regionales 
como en tamaño del equipo que presta asesoría– son 
mucho mayores. Esto se manifiesta, sobre todo, en los 
casos de Alemania, Japón y EE.UU., en los que las redes 
construidas durante décadas (e incluso un siglo) llevan 
a que hoy cuenten con una capacidad muy amplia de 
cobertura. En este contexto, Fábricas de Productividad 
ha logrado en poco tiempo de operación consolidar una 
red de prestadores que se compara favorablemente con 
estos referentes.

 
Con respecto a las escalas de atención, Japón tiene 

el programa con el mayor alcance pues atiende a cerca 
de 50.000 empresas al año, seguido del MEP en EE.UU. 
con algo menos de 10.000 empresas atendidas anual-
mente (Tabla 2). En cuanto a países de ingreso medio, 
Fábricas de Productividad es el programa que ha alcan-
zado el mayor número de atenciones anuales, casi du-
plicando el alcance del programa de CORFO en Chile. 
Marruecos, dada su condición de ser un centro único, 
tiene el menor alcance. 

Al observar la escala de los presupuestos públicos 
invertidos, Japón también presenta cifras muy superio-
res con recursos del orden de 1.000 millones de dólares 
anuales, más de 6 veces el tamaño del MEP. Las inver-
siones de Colombia y Chile se ubican en rangos simila-
res –entre 4 y 5 millones de dólares anuales. 

Los servicios prestados por los distintos programas 
no son homogéneos, por lo que los costos unitarios 
no son comparables. Sin embargo, como un ejercicio 
ilustrativo, la Tabla 2 aproxima el número de empre-
sas atendidas por cada millón de dólares de recursos 
públicos invertidos en cada país. Bajo esta métrica, Fá-
bricas de Productividad es el programa con el mayor 
alcance por inversión (casi 253 empresas por millón de 
dólares), lo cual se puede explicar por el hecho de que 
es el programa que presta servicios de menor comple-
jidad entre el grupo de referentes. Chile llega a niveles 
de 117 empresas por millón de dólares, dada la inclusión 
de servicios de mayor costo como los de transferen-
cia y adaptación de tecnología. Por último, el MEP de 
EE.UU. y los Centros Kohsetsushi de Japón llegan a 65 
y 50 empresas por millón de dólares, consistente con la 
sofisticación de sus servicios (en particular en Japón, 
donde dicha inversión incluye proyectos de I+D que 
son usualmente de mayor escala y complejidad). 

En conclusión, Fábricas de Productividad ha logra-
do consolidar en pocos años una escala que puede con-
siderarse adecuada desde el punto de vista del tamaño 
del equipo de trabajo, e incluso sobresaliente desde el 
punto de vista del alcance en el número de empresas 
y de “rendimiento” de sus inversiones. Es posible que 
el hecho de concentrarse en servicios de extensionis-
mo gerencial (de menor complejidad y profundidad 
en su aplicación) hayan permitido lograr este tipo de 
alcances en un tiempo reducido, pero es sin embargo 
una gran fortaleza institucional del programa. Hacia 

Tabla 2. 
Comparación de las escalas de atención y presupuesto de los Agencias 

y Programas de Extensionismo Gerencial y Tecnológico

Fuente: Elaboración propia con base en Ezell y Atkinson (2011), Banco Mundial (2011), US 
Congressional Research Service (2021), CORFO (2018) e INMAA (2021).

Tabla 2. Comparación de las escalas de atención y presupuesto de los Agencias y 
Programas de Extensionismo Gerencial y Tecnológico  

 

Fuente: Elaboración propia con base en Ezell y Atkinson (2011). Banco Mundial (2011). US 
Congressional Research Service (2021). CORFO (2018) e INMAA (2021).  

País Agencia
Porcentaje de 

cofinanciación de los 
privados

Número de atenciones 
promedio al año1

Presupuesto anual en 
millones de USD de 
inversión pública1

Empresas atendidas por 
millón de USD de recursos  

públicos invertidos

Colombia
Colombia Productiva
(Programa Fábricas de
Productividad)

Hasta el 25%                                1.035                                  4,1 252,7

Japón Centros Kohsetsushi Muy bajo                              50.000                              1.000 50,0

EE.UU. Manufacturing Extension
Partnership (MEP) 29%                                9.741 150                                64,9

Chile
CORFO
(Programa Centros de
Extensionismo Tecnológico)

N/D                                   667                                  5,7 116,9

Marruecos INMAA
(Programa de Fábrica Modelo) N/D                                     67                                  0,6 109,1

1 Colombia: 2020. Japón: 2011. EE.UU.: 2020. Chile: Promedio 2015-2018. Marruecos: Promedio 2011-2020
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adelante, la comparación internacional puede mostrar 
posibles caminos a seguir en la construcción de nuevos 
servicios más complejos, una vez el programa y el país 
alcancen etapas más avanzadas del desarrollo empre-
sarial en las Pymes. En el largo plazo, los referentes de 
Japón y EE.UU. indican una hoja de ruta en cuanto a la 
conformación de una red nacional de centros de pro-
ductividad que cuente con un portafolio amplio de ser-
vicios sofisticados, y en el que las empresas tengan aún 
mayor participación y direccionamiento.

C. Efectividad de los Extensionistas en el Ciclo 1

Las bases de datos utilizadas en este análisis definen el 
Ciclo 1 de intervenciones como aquellas ocurridas en-
tre agosto de 2019 y noviembre de 2020. Al desagregar 
las empresas por Cámara coordinadora, la mayor parte 
de las empresas estuvo bajo la Cámara de Comercio de 
Bogotá como su Cámara coordinadora (29%), y las Cá-
maras de Comercio de Medellín para Antioquia, Cali y 
Bucaramanga concentran, respectivamente, 17%, 17% y 
15% de las empresas analizadas (Gráfico 5).

Gráfico 5.
Intervenciones finalizadas por

 Cámara coordinadora

Fuente: Cálculos propios.

De otro lado, el Gráfico 6 muestra la distribución de 
intervenciones por diferentes definiciones de tamaño 
de empresa: activos, empleados y la definición imple-
mentada para clasificar al programa Fábricas de Pro-
ductividad (en esta definición, una empresa queda ha-
bilitada para el programa si en al menos una de las dos 
definiciones su tamaño es superior a microempresa). 
Se observa que, bajo la definición de activos, la mayor 
parte de las empresas se clasifica como pequeña y en 
menor medida como microempresas. La prevalencia de 
las pequeñas empresas también se presenta al analizar 
el tamaño medido por empleados. Por último, dada la 

manera en que se define el tamaño empresarial por par-
te del programa, no se identifican microempresas.

Gráfico 6. 
Empresas que participaron en el programa por 

tamaño de empresa (activos, empleados y
 definición de Fábricas de Productividad) 

Fuente: Cálculos propios.

Por sectores, se observa que un 42% de las interven-
ciones se realizaron en el sector servicios y un 40% co-
rresponde a manufacturas. Por el contrario, solo un 3% 
de las intervenciones se realizaron a empresas que re-
gistran como macrosector el turismo. Finalmente, más 
del 50% de las empresas que participaron en el progra-
ma registra una antigüedad entre los 10 y los 25 años, 
donde se destaca que un 24% se ubica en el rango de 10 
a 15 años de antigüedad.

1. Contexto macroeconómico en el que sucedió la inter-
vención

Durante la ejecución del Ciclo 1 del programa Fábricas 
de Productividad sucedió la declaratoria de emergen-
cia sanitaria y económica por el COVID-19. De hecho, 
a través del Decreto 457 de 2020 el Gobierno nacional 
decretó el confinamiento obligatorio en todo el terri-
torio nacional desde el 25 de marzo de 2020, período 
que se extendió hasta agosto del mismo año y del que 
se mantienen algunas medidas extraordinarias en la ac-
tualidad. 

Esta situación extraordinaria obligó a Colombia 
Productiva a replantear en el corto plazo el enfoque del 
programa, implementando modalidades de interven-
ción virtual y, para el Ciclo 2, recortando las horas de 
asistencia de 80 a 60 y volcando las intervenciones a 
acciones que pudieran ser implementadas rápidamente 
en la reactivación y adaptación de las empresas.

Gráfic o 5. Intervenciones finalizadas por Cámara coordinadora  

 
Fuente: Cálculos propios. 

 Gráfic o 6. Empresas que participaron en el programa por tamaño de empresa (activos. 
empleados y definición de Fábricas de Productividad)  
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2. Resultados de la intervención

En términos generales, la Tabla 3 revela que el incre-
mento porcentual promedio de 32,8% para las 2.070 
mediciones estudiadas supera ampliamente la meta es-
tablecida del 8%. De igual forma, el cumplimiento pro-
medio de 578% revela que las mediciones finales que se 
obtuvieron para cada uno de los indicadores evaluados 
fueron bastante superiores a las metas establecidas. 

Tabla 3. 
Incremento y cumplimiento total promedio9 

Fuente: Cálculos propios.

Es importante anotar que existen algunas debilida-
des a la hora de analizar estos indicadores agregados 
(y, en consecuencia, a la hora de analizar todas las me-
diciones de esta sección). En primer lugar, este análisis 
no revela una relación causal entre el programa y los re-
sultados, pues no se empleó una metodología de evalua-
ción de impacto que permita aislar por características 
propias de las empresas y del entorno de estas. De igual 
forma, estos indicadores agregados se obtienen prome-
diando indicadores que individualmente están diseña-
dos para medir fenómenos distintos en las empresas, 
por lo que agregarlos en una sola medición implica que 
los resultados deban interpretarse con cuidado.

A la hora de realizar el análisis a nivel de línea de 
intervención se observan incrementos de alto desem-
peño en algunos casos, aunque con diferencias notables 
(Tabla 4). Por ejemplo, en líneas como “Productividad 
laboral” y “Desarrollo y sofisticación” la variación por-
centual de los indicadores fue cercana al 99% y 94%, 
respectivamente.

Por su parte, los resultados por tamaño de em-
presa indican una mayor efectividad en las empresas 
pequeñas, con variaciones porcentuales en los indica-
dores cercanas o superiores al 60% (Tabla 5). Al mismo 
tiempo, revelan una menor efectividad en las empresas 
medianas y en las que fueron clasificadas como micro 
usando las definiciones de número de empleados o ac-
tivos. Por su parte, se observa que la efectividad es la 
menor en el caso de las empresas grandes.

9 El cálculo del incremento del 32,8% se hace con variaciones porcentuales y no 
incluye variaciones absolutas para las unidades que están medidas en términos 
porcentuales, con el fin de reportar una cifra comparable con las mediciones 
internas de Fábricas de Productividad.

Tabla 4. 
Incremento por línea de intervención

Fuente: Cálculos propios. 1Nota: Las líneas de Eficiencia Energética y Produc-
tividad Laboral no tienen mediciones en puntos porcentuales pues ninguno 

de sus indicadores estaba denominado en porcentaje. Por ejemplo, la línea de 
Eficiencia Energética se expresó en tiempo y kilovatios y la de Productividad 

Laboral en tiempo, piezas y servicios por persona.

Tabla 5. 
Incremento promedio por distintas definiciones 

de tamaño de empresa

Fuente: Cálculos propios.

Por otro lado, la Tabla 6 presenta el desempeño de 
las empresas intervenidas por región (en este caso, la 
región hace referencia a la Cámara de Comercio coordi-
nadora). Estos resultados revelan que, en promedio, las 
intervenciones coordinadas por la Cámara de Comer-
cio de Bogotá tuvieron los mayores incrementos.

Tabla 6. 
Incremento promedio por región de la Cámara  

Coordinadora

Fuente: Cálculos propios.

Los resultados de desempeño a nivel departamen-
tal pueden ser contrastados con el puntaje reportado 
en el Índice Departamental de Competitividad (IDC) 
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Línea de intervención  Variación porcentual  Puntos porcentuales  
Productividad Laboral1 99%  – 

Desarrollo y Sofisticación de Producto 94%  23,7p.p. 
Transformación Digital 60%  54,1p.p. 

Gestión Comercial 55%  14,6p.p. 
Gestión de la Calidad 42%  11,1p.p. 

Productividad Operacional 30%  8,7p.p. 
Eficiencia Energética1  26%  – 

Sostenibilidad Ambiental 26%  2,4p.p. 
Logística 24%  6,9p.p. 

Fuente: Cálculos propios.  1Nota: Las líneas de Eficiencia Energética y Productividad Laboral no tienen 
mediciones en puntos porcentuales pues ninguno de sus indicadores estaba denominado en porcentaje. 

Por ejemplo. la línea de Eficiencia Energética se expresó en tiempo y kilovatios y la de Productividad 
Laboral en tiempo. piezas y servicios por persona.  

Tabla  5. Incremento promedio por distintas definiciones de tamaño de empresa

 

Tamaño  
Tamaño por empleados  Tamaño por activos  Tamaño por definición de 

Habilitación del Programa  

Variación 
porcentual  

Puntos 
porcentuales  

Variación 
porcentual  

Puntos 
porcentuales  

Variación 
porcentual  

Puntos 
porcentuales  

Grande 25%  19p.p. 33%  19p.p. 32%  18p.p. 

Mediana 38%  14p.p. 40%  21p.p. 40%  20p.p. 

Pequeña  66%  22p.p. 59%  21p.p. 60%  21p.p. 

Micro 39%  19p.p. 41%  20p.p.   

Fuente: Cálculos propios.  
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Tabla 6. Incremento promedio por región de la Cámara Coordinadora  

Cámara 
coordinadora  

Incremento  
Variación 

porcentual  
Puntos 

porcentuales  
Armenia 32%  41p.p. 
Barranquilla 36%  18p.p. 
Bogotá 83%  28p.p. 
Bucaramanga  31%  19p.p. 
Cali 28%  21p.p. 
Ibagué 45%  56p.p. 
Manizales 60%  17p.p. 
Medellín Para 
Antioquia 35%  14p.p. 

Fuente: Cálculos propios.  
 

Gráfic o 7. Incremento promedio por departamento e Índice Departamental de 
Competitividad 2020.  

 

Fuente: Consejo Privado de Competitividad (2020) para el IDC 2020 . Cálculos propios. 
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2020. En ese sentido, el Gráfico 7 revela que existe una 
relación positiva entre el desempeño competitivo de los 
departamentos en los que se ubican las compañías y el 
incremento promedio reportado bajo este nivel de des-
agregación regional. Lo anterior, sugiere que el entorno 
competitivo puede estar afectando el desempeño de las 
empresas evaluadas. 

Gráfico 7. 
Incremento promedio por departamento e 

Índice Departamental de Competitividad 2020

Fuente: Consejo Privado de Competitividad (2020) para el IDC 2020. Cálculos 
propios.

En términos de macrosectores económicos, la Ta-
bla 7 muestra que las intervenciones en empresas de 
servicios presentaron los mayores incrementos, segui-
das de las de manufacturas y turismo. El mayor desem-
peño en el macrosector de servicios se explica, sobre 
todo, por las variaciones en las líneas de “Productividad 
Laboral” y “Desarrollo y Sofisticación de Producto”. Por 
su parte, en lo que respecta a agroindustria, se observa 
que los menores desempeños pueden estar relacionados 
con las líneas de “Productividad Laboral” y “Logística”.

Tabla 7. 
Incremento promedio por macrosector

Fuente: Cálculos propios.

A la hora de analizar el desempeño de las empre-
sas intervenidas de acuerdo con características pro-

pias de los extensionistas, la Tabla 8 muestra que el 
desempeño de los extensionistas jurídicos supera en 
su variación porcentual al de los naturales. De hecho, 
la variación porcentual de los indicadores de empresas 
que fueron intervenidas por extensionistas jurídicos 
supera en más de 16p.p. el de aquellas que recibieron 
servicios de extensionistas naturales.

Tabla 8. 
Incremento y cumplimiento promedio 

por tipo de extensionista

Fuente: Cálculos propios.

Por su parte, para el caso de los extensionistas natu-
rales fue posible calcular dos medidas de experiencia. 
En ese sentido, la variable “Experiencia de la Base Na-
cional de Extensionistas (BNE)” se construyó a partir 
de la suma de los años de experiencia que registraron 
los extensionistas en la BNE. Por su parte, la variable 
“Experiencia desde el pregrado” tiene en cuenta única-
mente la experiencia registrada por los extensionistas 
desde la fecha de graduación de su pregrado. Aunque 
en ambas medidas se observa un mejor desempeño a 
medida que aumenta la experiencia del extensionista, 
parece existir una disminución marginal del desem-
peño a partir de los 30 a 35 años de experiencia en la 
BNE y desde los 35 a 40 años de experiencia desde el 
pregrado.

Esta disminución gradual del desempeño a partir de 
cierto rango de años de experiencia de los extensionis-
tas puede confirmarse en el Gráfico 8. En este gráfico se 
observa que, para ambas medidas de experiencia, existe 
una mayor concentración de observaciones en niveles 
de incrementos superiores al 100% entre los 20 y los 
30 años de experiencia. A su vez, luego de este tiempo 
empiezan a concentrarse en niveles de incremento me-
nores.

En conclusión, el análisis de la efectividad de los 
extensionistas en el Ciclo 1 refleja una serie resultados 
altos en todos los frentes de trabajo en que el programa 
atiende a las empresas; los cuales varían de acuerdo al 
tamaño, región de operación y sector de la empresa. Así 
mismo, los resultados varían de acuerdo a caracterís-
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Incremento  
Variación 

porcentual  
Puntos 

porcentuales  
Armenia 32%  41p.p. 
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Bogotá 83%  28p.p. 
Bucaramanga  31%  19p.p. 
Cali 28%  21p.p. 
Ibagué 45%  56p.p. 
Manizales 60%  17p.p. 
Medellín Para 
Antioquia 35%  14p.p. 
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Tabla 7. Incremento promedio por macrosecto r 

Macrosector  
Incremento  

Variación 
porcentual  

Puntos 
porcentuales  

Agroindustria 31%  21p.p. 
Manufacturas 35%  17p.p. 

Servicios  73%  23p.p. 
Turismo 35%  15p.p. 

Fuente: Cálculos propios.  

Tabla 8. Incremento y cumplimiento promedio por tipo de extensionista

 

Tipo de 
persona  

Incremento  

Variación 
porcentual  

Puntos 
porcentuales  

Jurídica 53%  20p.p. 
Natural 37%  21p.p. 

Fuente: Cálculos propios.  
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ticas intrínsecas de los consultores que prestaron sus 
servicios a estas empresas.

Gráfico 8.
 Incremento y años de experiencia del 

extensionista (para personas naturales)

Fuente: Cálculos propios.

D. Análisis de pertinencia y suficiencia de exten-
sionistas

La existencia de brechas de capital humano es conside-
rada uno de los principales cuellos de botella que afecta 
el crecimiento de la productividad y la competitividad 
de la economía colombiana (Asociación Nacional de 
Empresarios de Colombia, 2017, 2015; Consejo Priva-
do de Competitividad 2020, 2015; Fundación Corona, 
2020). Tradicionalmente, cuando se habla de brechas 
de capital humano se hace referencia a la dificultad 
que tiene el sector empresarial para encontrar el ta-
lento humano que necesita para adelantar las activida-
des productivas propias de su negocio. La ausencia de 
competencias genéricas o específicas, la falta de títulos 
académicos o certificaciones y la falta de experiencia, 

son algunas de las razones detrás de esto. En Colombia, 
el 54% de los empresarios manifiesta tener dificultades 
para cerrar estas brechas (ManpowerGroup, 2019).

Las brechas de capital humano pueden catalogarse 
de diferentes maneras. Una primera tipología hace re-
ferencia a la existencia de brechas de cantidad, aquellas 
asociadas a un déficit en el número de personas reque-
ridas para desempeñarse en una actividad determina-
da. Estas brechas pueden tener su origen en la ausencia 
de oferta de formación, la baja demanda por programas 
de formación existentes y/o la falta de capacidad de 
atracción y/o retención de capital humano adecuado 
por parte de sectores económicos o áreas geográficas 
específicas. Una segunda tipología está relacionada con 
la existencia de brechas de calidad; es decir, la ausencia 
de las competencias requeridas en el personal disponi-
ble para adelantar adecuadamente las actividades que 
les son requeridas. Estas brechas se originan en una 
oferta educativa que no provee las competencias gené-
ricas o específicas demandadas por la industria y/o en 
la falta de experiencia laboral conducente a adquirir-
las. Un tercer tipo de brechas, denominado brechas de 
pertinencia, apunta a la desarticulación entre el sector 
empresarial y la academia en el diseño y planeación de 
programas de formación (por ejemplo, construcción de 
currículos) y en la transferencia de conocimiento pro-
ductivo en etapas formativas, como programas de for-
mación dual o participación empresarial en la docencia 
(Consejo Privado de Competitividad, 2015).

La información recolectada por Fábricas de Produc-
tividad sobre los extensionistas y las empresas inter-
venidas no permite hacer un análisis con el mismo ni-
vel de profundidad que el que se realiza sobre sectores 
económicos. No obstante, esta resulta suficiente para 
hacer un análisis general sobre las brechas en cantidad 
y calidad10  que el programa está enfrentado actualmen-
te y que dan pie a recomendaciones que apuntan a in-
crementar la pertinencia de los servicios ofrecidos a las 
empresas para incrementar su productividad. 

1. Análisis de brechas de cantidad

El análisis de brechas de cantidad intenta responder 
a la pregunta de si hay suficientes extensionistas para 

10 El presente análisis no incluye el cierre de brechas de pertinencia académicas, 
pues este es un componente de la metodología de brechas de capital humano 
que se utiliza para el análisis de mercados laborales en el que las empresas co-
laboran con las instituciones de educación superior para el diseño conjunto de 
programas de formación terciaria; dicho enfoque no aplica para el estudio de la 
red de extensionistas, por lo que la pertinencia se enfoca sobre todo en la forma-
ción, habilidades y experiencia de los consultores.

Gráfic o 8. Incremento y años de experiencia del extensionista  (para personas naturales)

 

Fuente: Cálculos propios.  
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atender la demanda local y nacional de asistencia téc-
nica en temáticas de productividad. Para hacerlo, una 
primera aproximación a la identificación de brechas de 
cantidad consiste en entender si existe una oferta su-
ficiente de extensionistas para cubrir las necesidades 
empresariales en aquellas líneas que presentan un 
desempeño más crítico. 

La Tabla 9 presenta para cada una de las Cámaras el 
número de extensionistas habilitados que se encuentra 
disponible por cada empresa con necesidades de ser-
vicios de extensión, desagregando por las diferentes 
líneas de servicio.

Lo anterior evidencia una escasez relativa de exten-
sionistas marcada en las líneas de eficiencia energética 
y sostenibilidad ambiental. Esto es, para el total nacio-
nal tan solo hay 0,12 extensionistas disponibles para 
prestar servicios en eficiencia energética por cada em-
presa que requiere servicios en esa área bajo el criterio 
de atención de puntaje inferior al promedio. En sos-
tenibilidad ambiental la proporción fue de 0,17. Otras 
áreas de debilidad relativa son transformación digital 
y gestión logística con 0,25 y 0,28 extensionistas ha-
bilitados por empresa que necesita servicios en esas 
áreas, respectivamente. Las líneas de mejor desempeño 
relativo son las de productividad operacional, gestión 
comercial y gestión de la calidad, con 0,68, 0,58 y 0,45 
extensionistas habilitados por empresa. 

Los resultados no implican que Fábricas de Produc-
tividad y las Cámaras deban enfocarse en incrementar 
el número de extensionistas habilitados hasta alcanzar 
una proporción uno a uno con el número de empresas 
que necesitan servicios en cada línea. A modo de com-
paración, el MEP, el programa federal de extensionis-
mo tecnológico de Estados Unidos, registró en 2020 
más de 27.000 interacciones con 9.700 empresas manu-
factureras para mejorar sus procesos, capacidades tec-
nológicas y facilitar la innovación. Dichas interacciones 
fueron realizadas por aproximadamente 1.400 exten-
sionistas en áreas técnicas y de negocio (Congressional 
Research Service, 2021). Aunque esta información no 
ofrece mayores niveles de desagregación ni especifica 
el tipo de interacción al que se hace referencia, esto sig-
nifica que por cada interacción el MEP contó con 0,05 
extensionistas en promedio, cifra inferior al número de 
extensionistas disponibles por cada empresa que re-
quiere servicios en las distintas líneas de acuerdo con 
los criterios de priorización señalados anteriormente. 

Durante 2020, el número promedio de empresas y 
el número promedio de intervenciones atendidas por 
cada extensionista del MEP fue de 6,96 y 19,3, respec-
tivamente. En Fábricas de Productividad para el perío-
do analizado los promedios fueron 4,86 (1.025 empre-
sas acompañadas por 211 extensionistas únicos) y 4,91 
(1.035 intervenciones realizadas por 211 extensionistas 
únicos). Esto evidencia que, comparado con la expe-Tabla 9. Número extensionistas habilitados por cada empresa que requiere servicios en 

cada línea de intervención cuando el criterio de identificación es puntajes por debajo al 
promedio nacional  
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Armenia 3,00 1,67 1,14 0,10 0,71 1,17 0,90 0,36 0,11 24 33 

Barranquilla  0,33 0,29 0,26 0,14 0,31 0,19 0,13 0,14 0,18 144  64 

Bogotá  0,16 0,18 0,09 0,04 0,18 0,07 0,06 0,06 0,06 303  91 

Bucaramanga  0,56 0,75 0,29 0,11 0,39 0,26 0,21 0,16 0,10 154  102  

Cali 0,92 1,00 0,81 0,12 0,76 0,68 0,32 0,81 0,15 175  85 

Ibagué 3,56 5,17 3,67 1,00 4,33 1,75 1,86 7,00 2,00 11 62 

Manizales 0,59 0,91 0,61 0,24 0,50 0,38 0,32 0,39 0,21 49 50 

Medellín para Antioquia 0,78 1,13 0,38 0,14 0,49 0,42 0,34 0,42 0,30 175  157  

Total  0,58 0,68  0,40  0,12 0,45 0,35  0,25  0,28 0,17 1.035  690  

Tabla 9.
 Número extensionistas habilitados por cada empresa que requiere 

servicios en cada línea de intervención cuando el criterio de identifi-
cación es puntajes por debajo al promedio nacional

Fuente: Elaboración propia.
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riencia estadounidense, los extensionistas colombia-
nos tendrían aún un margen importante para atender 
empresas adicionales o prestar diferentes servicios en 
cada una de ellas. Si los extensionistas colombianos 
prestaran servicios con la misma eficiencia y bajo las 
mismas condiciones que en el caso del MEP, el núme-
ro de intervenciones ascendería a 4.072 intervenciones, 
3,9 veces las realizadas en el período analizado11. 

No obstante, el panorama de los análisis previos 
puede cambiar sustancialmente a la luz de las deman-
das que introduce el documento CONPES 4023 de re-
activación económica que fue publicado en febrero de 
2021 (Departamento Nacional de Planeación, 2021). 
Este incrementa de manera escalonada el número de 
empresas que deben ser atendidas por Fábricas de Pro-
ductividad en los próximos años, iniciando con 1.000 
en el 2021 y finalizando con 5.000 en 2026 (Departa-
mento Nacional de Planeación, 2021). Si se asume que 
Fábricas de Productividad solo puede contar con los 
334 extensionistas que han prestado servicios hasta el 
mes de marzo de 2021, de acuerdo con la información 
más reciente del programa, se evidencia que este nú-
mero de consultores será insuficiente para atender a 
la totalidad de las empresas que establece el CONPES 
para los próximos años bajo tres distintos escenarios 
estudiados. 

El primer escenario asume que los extensionistas 
tengan en promedio un nivel de eficiencia del 50% con 
respecto al MEP (3,48 empresas atendidas por exten-
sionista), en cuyo caso el déficit comienza en 2022. El 
segundo escenario asume que se mantiene el nivel de 
eficiencia calculado con la información de extensionis-
tas que prestaron servicios al 30 de noviembre (69,8% 
del MEP y equivalente a 4,86 empresas atendidas por 
extensionista) en cuyo caso el déficit comienza en 
2023. El tercer escenario asume que la eficiencia de los 
extensionistas se incrementa al nivel del MEP en 2020 
(6,96 empresas atendidas por extensionista) situación 
que solo haría necesarios nuevos extensionistas para el 
año 2024 (Gráfico 9). 

11 En el caso del MEP es importante aclarar que estos son extensionistas con de-
dicación exclusiva para el programa, situación que es diferente a la de Fábri-
cas de Productividad dado que en el caso colombiano el objetivo es contar con 
extensionistas que hagan parte de una red con disponibilidad en las regiones, 
más no de un servicio que contrate directamente el Gobierno. No obstante, la 
comparación da una idea del potencial al que se podría aspirar.

Gráfico 9. 
Necesidad adicional de extensionistas 

asumiendo que se mantienen los 334 que han 
prestaron servicios (tres escenarios)

Fuente: Elaboración propia.

2. Análisis de brechas de calidad

El siguiente análisis se pregunta por la idoneidad de 
los extensionistas para prestar servicios de acompaña-
miento empresarial en las líneas definidas por el progra-
ma de acuerdo con su nivel de formación y experiencia 
previa. Para responder esta pregunta se utiliza la infor-
mación auto reportada por estos al momento de hacer 
su inscripción a través de la página web del programa. 
El siguiente análisis se enfoca en los extensionistas per-
sonas naturales y utiliza información relacionada con 
su formación académica y un proxy de años de experien-
cia profesional12. 

En términos del área de formación, programas que 
son referente internacional en servicios de extensión, 
como el MEP, tienen estrictos requisitos de selección 
para sus extensionistas que incluyen la formación aca-
démica en programas afines al área en la que la persona 
debe prestar servicios de asistencia técnica a las empre-
sas. Normalmente sus convocatorias hacen referencia 
a formación en temas asociados a operaciones indus-
triales o manufactureras que suelen ser impartidos en 
programas de ingeniería. Si bien lo anterior no obsta 
para que personas con formaciones en otras disciplinas 
adquieran el mismo conocimiento, ante la ausencia de 
información más detallada se asume que el ideal debe-
ría ser contar con extensionistas que tengan formación 
en ingeniería o similares.

12 La información sobre los títulos de pregrado fue agrupada de acuerdo con los 
nombres provistos por los extensionistas y las áreas de conocimiento definidas 
por el Ministerio de Educación Nacional para los programas académicos en Co-
lombia (Ministerio de Educación Nacional, 2012). En el caso de la experiencia 
profesional, la variable fue construida a partir de la fecha de finalización del pre-
grado reportada por el extensionista y su contrastación con la fecha primero de 
enero de 2020 (1/1/2020).

 
Gráfic o 9. Necesidad adicional de extensionistas asumiendo que se mantienen los 334 

que han prestaron servicios (tres escenarios)  

  

Fuente: Elaboración propia. 
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En términos de experiencia profesional, programas 
como el MEP suelen exigir entre 3 y 5 años de expe-
riencia para posiciones de entrada, mientras que para 
extensionistas más experimentados el umbral mínimo 
es de 5 años. 

Por lo tanto, asumiendo que el perfil ideal de quienes 
prestan servicios en el programa debe estar asociado a 
títulos en áreas de ingeniería o afines con al menos 5 
años de experiencia, el 53,2% de los 295 extensionistas 
naturales habilitados para prestar servicios en diferen-
tes Cámaras cumplen con ambos requisitos. Cuando se 
consideran solo aquellos que prestaron servicios, 94, se 
encuentra que el 55,3% de estos también cumple con el 
criterio mencionado. 

Un análisis por la línea de intervención permite 
identificar que la línea de gestión comercial es la que 
registra menores porcentajes de extensionistas habili-
tados que cumplan con ese perfil ideal (Tabla 10), una 
situación que pudiera ser no preocupante dado estas 
áreas pueden requerir experiencia no asociada a temas 
de ingeniería o afines. Las líneas de productividad ope-
racional, productividad laboral, eficiencia energética y 
gestión de la calidad tienen los mejores niveles, mien-
tras que las restantes tienen comportamientos mixtos. 

En conclusión, los análisis de brechas de calidad in-
dican que el programa y las Cámaras parecen haber he-
cho un buen trabajo seleccionando extensionistas que 
cumplen de manera mayoritaria con tener una forma-
ción y experiencia profesionales mínimas que se ajus-
tan a lo que tradicionalmente requieren los servicios de 
extensión; es decir, personas formadas en áreas de in-
geniería y con más de 3-5 años de experiencia. Sin em-
bargo, como se discutirá en las recomendaciones, esto 
no implica que el programa no deba hacer nada para 
incrementar la calidad de los servicios que se prestan 
o atraer nuevos extensionistas con mayores niveles de 
cualificación.

E. Recomendaciones de fortalecimiento del pro-
grama

Este artículo presentó el caso de estudio del programa 
Fábricas de Productividad, como ejemplo del tipo de 
análisis que debe aplicarse y escalarse a los instrumen-
tos de promoción de la productividad, en búsqueda de 
constituir un Sistema Nacional de Innovación eficaz. 
En general, ese caso de estudio arroja resultados sobre-
salientes para el Programa Fábricas de Productividad, 
con altos estándares de diseño, una percepción de efec-
tividad alta y coherencia con la política pública. Frente 
a referentes internacionales, Fábricas de Productividad 

Tabla 10. 
Porcentaje de extensionistas naturales habilitados que cumplen con 

requisitos del perfil ideal por Cámara y línea

Fuente: Elaboración propia con base en el reporte del 30 de noviembre y 
base de extensionistas consolidada.

Tabla 10. Porcentaje de extensionistas naturales habilitados que cumplen con requisitos
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Armenia 42,9% 66,7% 100,0% 100,0% 100,0% 75,0% 100,0% 100,0% 0,0% 

Barranquilla 50,0% 70,0% 100,0% 66,7% 81,8% 33,3% 75,0% 60,0% 66 ,7% 

Bogotá  40,0% 66,7% 25,0% 100,0% 66,7% 0,0% 50,0%  0,0% 

Bucaramanga  48,3% 62,9% 55,6% 50,0% 58,3% 69,2% 78,6% 62,5% 60,0% 

Cali 36,8% 64,7% 53,6% 100,0% 66,7% 64,7% 55,6% 75,0% 100,0% 

Dosquebradas  11,1% 57,1% 33,3% 100,0% 44,4% 33,3% 100,0% 0,0% 0,0% 

Ibagué 25,0% 90,0% 77,8%  87,5% 33,3% 25,0% 100,0% 100,0% 

Manizales 16,7% 60,0% 66,7%  25,0% 100,0% 0,0%  50,0% 

Medellín para Antioquia 27,8% 62,5% 80,0%  80,0% 66,7% 60,0% 66,7% 75,0% 

Total 33,8% 65,3% 58,0% 73,3% 66,7% 58,2% 68,1% 63,6% 60,0% 

Fuente: Elaboración propia con base en el reporte del 30 de noviembre y base de extensionistas 
consolidada. 
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ha logrado consolidar una base sólida en pocos años de 
operación, con una red de expertos amplia, y una capa-
cidad de alcance a empresas alto frente a casos similares. 

En términos de los ajustes que se pueden realizar, a 
continuación se explica una serie de recomendaciones 
que permitirán fortalecer el diseño institucional, la efec-
tividad y la suficiencia de extensionistas en el programa:

• Existen las condiciones para implementar el Pilar 3, 
mediante el diseño de un mecanismo que permita 
superar las fallas en el acceso a capital privado de las 
empresas participantes, por ejemplo, con una cone-
xión explícita de empresas que hayan sido atendi-
das a líneas de crédito de Bancóldex o a programas 
de acompañamiento para acceder a financiamiento 
de capital. 

• La evaluación señala dificultades en el uso de los 
indicadores y metas del programa, dado que tienen 
una doble función. Se recomienda separar estas dos 
funciones, creando un número reducido y muy sim-
ple de indicadores de seguimiento centralizado y, 
por otra parte, un menú de opciones de indicadores 
que los extensionistas y las empresas pueden utili-
zar pero que no sean de uso obligatorio. A manera 
de ejemplo, en el caso del MEP de EE.UU., los in-
dicadores de seguimiento obligatorio son empleos 
y ventas. Aunque esto es probablemente excesiva-
mente acotado, es un referente que puede indicar la 
conveniencia de simplificar los indicadores y facili-
tar a las empresas su uso.

• Tanto la evaluación institucional, como el análisis 
del desempeño de los extensionistas, reflejó un pro-
blema evidente con el uso del nivel mínimo del 8%. 
Se recomienda que el 8% deje de ser un indicador 
de referencia global y se convierta explícitamente en 
un requerimiento mínimo de calidad que debe cum-
plirse para verificar que la intervención cumplió las 
exigencias del programa. Por su lado, debería crear-
se un menú de metas diferenciadas por cada línea de 
intervención para que sean usadas como referencia 
por los extensionistas, pero que sean de uso volun-
tario. Así, cada empresa podrá establecer una meta 
acorde al tipo y profundidad de proyecto en el que 
se embarca.

• En complemento, debe notarse que los niveles altos 
de desempeño que este estudio evidencia para el Ci-
clo 1 deben ser un referente para los extensionistas 
del programa al momento de definir sus metas. Se 
recomienda entonces que el programa implemente 
un behavioral nudge (que se refiere a una motivación 

comportamental) a través de una comunicación 
corta en la que, al iniciar su asesoría, se le indique 
al extensionista cuáles fueron los promedios de 
aumentos que tuvieron otros extensionistas en esa 
línea de intervención en el pasado. La evidencia de 
esos altos niveles le puede indicar al extensionista el 
potencial de mejora que tienen sus servicios, de ma-
nera que este tenga mayor confianza para establecer 
metas superiores.

• Se recomienda establecer un proceso homogéneo 
de selección de extensionistas a nivel nacional para 
evitar las disparidades de calidad que se pueden es-
tar presentando. Esto avanzaría en consolidar una 
BNE, en la que los extensionistas pueden tener mo-
vilidad entre regiones y dar mayor alcance a su ofer-
ta, incrementando también la competencia. 

• Se recomienda dar más flexibilidad a los precios 
para que puedan tener el rol de dar señales de mer-
cado adecuadas. En ese sentido, se propone que la 
cofinanciación de Colombia Productiva se pague 
como porcentaje hasta un cierto nivel de costo de re-
ferencia (por ejemplo, hasta el 75% de los primeros 
$200.000 por hora), y que por encima de ese nivel el 
empresario deba costear la totalidad del excedente. 

• Un esquema de precios flexible de este tipo sería 
consistente con la idea de que los recursos públicos 
costeen los costos fijos del programa, mientras que 
los empresarios financien los costos marginales del 
mismo. Este tipo de esquema de precios flexibles 
permitiría además acomodar los mayores costos re-
lacionados con ofrecer servicios en ciudades y regio-
nes en las que hay una menor oferta de consultores.

• Con respecto al rol de los gestores locales, la forta-
leza de Fábricas de Productividad en el futuro de-
penderá en parte de que se pueda contar con ges-
tores locales que tengan cada vez mayor experiencia 
práctica en la industria y formación especializada. 
En el corto plazo, se recomienda a las Cámaras de 
Comercio incrementar gradualmente los honorarios 
disponibles para remunerar a los gestores locales, y 
acompañar ese incentivo con el aseguramiento de 
que los gestores locales contratados cumplen a caba-
lidad los requerimientos crecientes de experiencia, 
formación, objetividad e idoneidad que establezca 
Colombia Productiva. En el mediano plazo, los ges-
tores locales deberían pasar a ser funcionarios per-
manentes y bien remunerados de las Cámaras.

• Con el fin de lograr una mayor calidad de informa-
ción para los empresarios al momento en que toman 
decisiones sobre la escogencia de extensionistas, se 
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recomienda implementar un Sistema de Calificacio-
nes público basado en encuestas de empresarios.

• Posteriormente a las evaluaciones de resultados y de 
impacto, será importante que Fábricas de Producti-
vidad considere la conveniencia de crear líneas de 
servicio más sofisticadas, como aquellas de exten-
sionismo tecnológico (transferencia de tecnología, 
comercialización de tecnología, financiación de in-
versiones de capital) y que cree mecanismos para 
conectar a las empresas con herramientas de apoyo 
a la I+D y la innovación.

• Así mismo, la evaluación indica que la atención de 
tipos de empresas distintas a las que hoy en día con-
templa el programa (como pueden ser las microem-
presas, las empresas informales o las empresas de 
sectores con menores capacidades como el agrope-
cuario) requieren de un servicio distinto y diferen-
ciado, ajustado a sus necesidades. 

• Hacia el futuro, la consistencia del programa de-
penderá de la manera en que se asignen recursos 
de financiación y se pueda lograr una estructura 
financiera sostenible. Existen casos de programas 
del Gobierno nacional con cofinanciación pública 
y privada –como por ejemplo el programa de be-
cas de Colfuturo– que cuentan con un Documento 
CONPES de declaratoria de importancia estratégica 
y un Aval Fiscal del CONFIS. Se recomienda que el 
MinCIT gestione una estrategia similar para Fábri-
cas de Productividad.  

• En lo relacionado con las brechas de cantidad, no 
hay evidencia para afirmar que existe una deficien-
cia actual de extensionistas. No obstante, el número 
sí resultaría insuficiente para cumplir con la meta 
de 5.000 empresas al año que establece el plan de ac-
ción y seguimiento del CONPES 4023 de Política de 
Reactivación para 2025. De acuerdo con referentes 
internacionales como el MEP de Estados Unidos, el 
número actual de extensionistas hace factible incre-
mentar la atención a empresas y el número de inter-
venciones en aquellas áreas donde estas necesitan 
mejorar su productividad. 

• En línea con la necesidad de incrementar la aten-
ción a empresas y el número de intervenciones, se 
recomienda también introducir intervenciones (o 
módulos dentro de las intervenciones) que sean 
grupales. Como lo muestran Iacovone et al., (2019), 
las intervenciones en las que un extensionista aten-
día simultáneamente a viarias empresas con sesio-
nes grupales también tuvieron un impacto positivo 
sobre los indicadores de productividad en experien-

cias anteriores de extensionismo.

• Dado que la mayoría de los extensionistas habilita-
dos cumplen con los requisitos estándar e incluso 
en muchos casos se acercan al referente de un perfil 
ideal para la prestación de servicios de extensión, 
es recomendable avanzar en el establecimiento de 
perfiles nacionales y homogéneos para todas las re-
giones, aunque diferenciados por cada línea de in-
tervención.

• El foco del programa debe enfocarse en incremen-
tar las capacidades de los extensionistas habilita-
dos para prestar servicios. Mecanismos como los 
convenios celebrados entre Colombia Productiva 
y el SENA permiten que Fábricas de Productividad 
tenga un rol activo y no pasivo respecto al pool de co-
nocimiento con el que cuenta, algo que es deseable.

IV. Reformas e iniciativas para la política 
pública de productividad

Las mejoras a Fábricas de Productividad no deben de-
jar de lado la importancia de que el Gobierno nacional 
lleve a cabo reformas complementarias que mejoren el 
entorno de crecimiento de las Pymes, aumenten la com-
petencia y permitan una mayor adopción de tecnolo-
gías para el aumento de la productividad. 

Para construir un sistema nacional de innovación 
efectivo, Cirera y Maloney (2017) identifican que la 
combinación de instrumentos de innovación –conocida 
como el policy mix– evoluciona dependiendo de la etapa 
en la que se encuentra cada país, y se acumula gradual-
mente en la medida en que las empresas incrementan 
sus capacidades, desde los instrumentos de menor so-
fisticación hasta aquellos de mayor complejidad (Grá-
fico 10). Durante las primeras etapas, los países tienen 
todavía un amplio espacio para mejorar el ambiente de 
negocios y la competencia, los cuales son críticos para 
incentivar los incrementos en productividad. En eta-
pas superiores, el enfoque debe ser la acumulación de 
instrumentos sofisticados para la innovación y el cre-
cimiento.
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Gráfico 10. 
Escalera de capacidades: la evolución del policy 

mix de la menor a la mayor sofisticación

Fuente: Adaptado de Cirera y Maloney (2017).

Este marco conceptual puede tener una analogía con 
la forma tradicional en que la economía ha estudiado el 
crecimiento de la productividad: por una parte, la Pro-
ductividad Total de los Factores (PTF) aumenta por la 
dinámica al interior de las empresas o los sectores y, por 
otra, aumenta por la dinámica entre empresas o secto-
res (Eslava et al., 2017). Así, los instrumentos descritos 
en la Escalera de Capacidades le apuntan sobre todo 
a aumentar el crecimiento al interior de las empresas, 
con mayores capacidades para innovar, aumentar el va-
lor de los productos y crecer. Por su lado, las mejoras 
en el entorno a los negocios y la competencia apuntan 
sobre todo a aumentar la eficiencia de los mercados y, 
por lo tanto, a incrementar la dinámica entre empresas, 
con una mayor concentración de la producción en las 
empresas más productivas. 

En ese orden de ideas, una política pública de pro-
ductividad debe contemplar agendas en ambas dimen-
siones. 

Reformas para incrementar la eficiencia de los 
mercados: aumento de la PTF entre empresas

El Gobierno nacional debe emprender una agenda de 
política pública que se concentre en la modernización 
del mercado laboral, en la promoción de la competencia 
internacional y doméstica, y en la eficiencia regulatoria. 

Cirera y Maloney (2017) resaltan la importancia de 
las reformas laborales que flexibilizan el mercado de 
trabajo. La razón de esto es que, ante un mercado de 
trabajo inflexible, los gerentes no pueden implementar 
las mejoras que resultan de una innovación tecnológica 

dado que es muy costoso reacomodar su equipo de tra-
bajadores. Por lo tanto, se recomienda que el Gobierno 
nacional adelante una reforma laboral que avance en 
modernizar el Código Sustantivo del Trabajo a las mo-
dalidades laborales contemporáneas, inluyendo aque-
llas como las plataformas digitales y colaborativas que 
tienen efectos medibles sobre la eficiencia y la produc-
tividad (Fernández y Benavides, 2020). Dicha reforma 
debe ser complementaria a la senda de formalización 
laboral y empresarial que el país ha recorrido en la úl-
tima década, por ejemplo con la Ley 1607 de 2012 y el 
CONPES 3956 de Formalización Empresarial. 

Así mismo, es fundamental incrementar la compe-
tencia internacional, para incentivar los efectos bené-
ficos que tiene la presión competitiva sobre los incen-
tivos a innovar (Arbeláez y Mejía, 2021). Esto pasa por 
revisar la estructura arancelaria y para-arancelaria con 
el objetivo de aumentar los flujos de comercio exterior 
y de reducir las barreras al comercio, las cuales han 
proliferado a través de regulaciones en las últimas tres 
décadas. En esa línea, la reciente Misión de Internacio-
nalización ha propuesto una agenda ambiciosa de ini-
ciativas y reformas que los próximos gobiernos deben 
adoptar.

Por otra parte, se debe incrementar la competencia 
y eficiencia de los mercados domésticos. Se recomienda 
que el Gobierno nacional adopte una política regulato-
ria que reduzca los costos normativos que impone la re-
gulación sobre el emprendimiento. Esto puede incluir 
hacer obligatorias las evaluaciones costo-beneficio de 
las normas (antes de emitirlas usando el Análisis de 
Impacto Normativo y 5 años después de emitidas), el 
uso de herramientas de simplificación como las metas 
de reducción de costos por ministerio o las reglas one-
in-one-out, y los mecanismos de consulta pública de nor-
mas ex-ante como el SICOP del DNP. Adicionalmente, 
se recomienda fortalecer el marco legal e institucional 
de la abogacía de la competencia, buscando dar mayor 
autonomía y capacidades a la Superintendencia de In-
dustria y Comercio (CPC, 2020). 

Reformas para incrementar las capacidades em-
presariales: aumento de la PTF al interior de las 
empresas

Como lo muestra el Gráfico 11 en la denominada Escale-
ra de Capacidades, el policy mix comienza en la primera 
etapa con la construcción de habilidades gerenciales y 
organizacionales básicas a través del extensionismo ge-

 
Gráfic o 10. Escalera de capacidades: la evolución del policy mix de la menor a la mayor 

sofisticación  

 

Fuente: Adaptado de Cirera y Maloney (2017) . 
 



POLÍTICAS PÚBLICAS Y REFORMAS PARA INCREMENTAR LA PRODUCTIVIDAD: CASO DE ESTUDIO DEL PROGRAMA FÁBRICAS DE PRODUCTIVIDAD
Rafael Puyana | Daniel Payares | Indira Porto

193

rencial y con la construcción de factores fundamentales 
como las habilidades en ciencia, tecnología, ingeniería 
y matemáticas (STEM, por su sigla en inglés) y la in-
fraestructura para la innovación. 

Bajo este marco, el extensionismo gerencial se cons-
tituye en una base fundacional en la ruta que deben 
seguir los países en la construcción de un sistema de 
innovación, pues permite dotar a las firmas de herra-
mientas de producción que son centrales para la inno-
vación incremental. Por esto, resulta positivo que el 
Programa de Fábricas de Productividad se haya posi-
cionado como la principal estrategia en este ámbito en 
la administración actual.

A pesar de ello, cabe reiterar la importancia de una 
correcta complementariedad entre este programa y el 
resto de los instrumentos gubernamentales, y el com-
pendio de necesidades de instrumentos y reformas que 
se deben dar de froma secuencial en cada etapa del de-
sarrollo de un sistema de innovación se presentan en el 
Gráfico 11.

Primero, para consolidar un sistema de innovación 
incipiente, el Gobierno nacional debe avanzar en cons-
truir un sistema de formación para el trabajo que per-
mita consolidar las habilidades STEM y de ingeniería 
en los ámbitos laborales, en paralelo a una agenda de 
cierre de brechas de capital humano en los sectores 
económicos que hoy en día ya cuentan con una iden-
tificación de demanda de ocupaciones. Para esto, se 
cuenta con una base promisoria en el Sistema Nacional 
de Cualificaciones promovido por los Ministerios de 
Educación y de Trabajo.

Segundo, una vez los países o las regiones superan 
esa primera etapa, la segunda etapa se enfoca en forta-
lecer las capacidades tecnológicas a través del exten-
sionismo tecnológico y los centros de desarrollo tecno-
lógico, el apoyo directo o indirecto a proyectos de I+D, 
al tiempo que se continúan fortaleciendo los factores y 
la infraestructura para la innovación. Por lo tanto, para 
comenzar a avanzar hacia un sistema de innovación en 
maduración, es fundamental que el Gobierno nacional 
incremente de manera decidida la inversión pública en 
Ciencia, Tecnología e Innovación (CTeI), enfocando a 
MinCiencias en cofinanciar profectos de I+D y crear 
vínculos entre academia e industria alrededor de la 
construcción de capacidades tecnológicas. Así mismo, 
es imperativo hacer más efectivo el uso de los recursos 
del Fondo de CTeI del Sistema General de Regalías; por 

ejemplo, estos podrían enfocarse en fondear la infraes-
tructura pública y privada que requieren las regiones 
para promvoer la innovación y las exportaciones (como 
los laboratorios de ensayos y de calidad o las incubado-
ras de empresas).

La tercera etapa se enfoca en facilitar las capacida-
des de tecnología avanzada e invención, al tiempo que 
se apoya la creación de capacidades básicas de innova-
ción en empresas rezagadas. Una vez Colombia llegue 
a ese nivel, el sistema de innovación tendrá la madurez 
necesaria para implementar de forma efectiva progra-
mas de I+D de largo plazo, en los que la inversión sea 
mayoritariamente privada.

Gráfico 11. 
Proceso de desarrollo de un sistema de

 innovación y necesidades en cada etapa

Fuente: Adaptado de Cirera y Maloney (2017).
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