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Introduccion

Este trabajo de grado se realizd con el propdsito de identificar la normatividad que desde las
pasadas dos décadas se ha expedido tendiente a fomentar el emprendimiento, la creaciéon de
empresa en Colombia y, mas recientemente, la innovacion, y también para extraer los estimulos y
beneficios que cada norma de las expedidas en ese lapso ha consagrado a favor de los empresarios
con este tipo de iniciativas, analizar el objetivo de tales disposiciones y concluir sobre su

pertinencia, novedad y eficacia.

Se encontraron variadas normas, expedidas desde los afios noventa y coherentes con las
dindmicas politicas y econdmicas que vivia el pais para cada época, destacandose que desde el
comienzo de esa ultima década del siglo pasado se fortaleci6 la concepcidn de la empresa como
un instrumento para la generacion de empleo, y al emprendimiento como un factor de
competitividad, lo cual se traduce en beneficios para los consumidores y oportunidades para los

trabajadores.

Asi pues, en el presente estudio se haran menciones a las leyes y a los decretos méas relevantes
para el emprendimiento en Colombia, organizadas cronolégicamente, exponiendo y comentando
sus aportes mas significativos al emprendimiento. Todo lo anterior, para culminar el marco
normativo del citado fendmeno con un andlisis transversal de la Ley 2069 de 2020, la cual se
constituye en la norma mas actual y vigente para la materia de estudio, desglosando su contenido

y clasificando sus propdsitos.



Justificacion

De la lectura de la Constitucion Politica de Colombia, especialmente de sus articulos 332 y
siguientes que determinan el régimen econdmico, se puede concluir sin mayores equivocos que
el modelo econémico adoptado en Colombia es el capitalismo y la libre economia de mercado;
un sistema que, empleando los dos criterios de la clasificacion tradicional de estos, (i) permite
la propiedad privada de los medios de produccion y (ii) utiliza al mercado como mecanismo
para la asignacion de recursos. Adicionalmente, es bastante caracteristico del sistema vigente
que los particulares sean libres de desarrollar cualquier actividad econémica licita y dentro de
los limites del bien comdn, y que el Estado, con una intervencién limitada a la regulacion de
algunos sectores y a la correccién de fallas de mercado, conserve su calidad de director general

de la economia.

Son varios los preceptos constitucionales que desarrollan el postulado econémico formulado
en la Carta bajo la idea general de la realizacion de los propositos inherentes a un Estado Social
de Derecho. Articulos como el 26, relacionado con la libertad para escoger profesion u oficio,
o como el 58, que consagra la garantia y el respeto por la propiedad privada y su concepcion

como “funcion social que implica obligaciones”, dan contexto a la materia.

También hay que mencionar el articulo 333 de la Carta, que establece con claridad cuatro
disposiciones relevantes para este trabajo académico por su alusion implicita al
emprendimiento, que es la materia objeto de estudio. La primera, que la actividad econémica y
la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comdn. La segunda, que la libre

competencia econdmica tiene el rango de un derecho. La tercera, es la concepcion de la empresa



como instrumento clave para el desarrollo. Por ultimo, la consagracion de la funcion estatal de
estimular el desarrollo empresarial y de impedir obstrucciones o restricciones a la libertad

econdémicay a la libre competencia.

Desde 1991, y bajo esta Optica constitucional, se ha expedido diversa normatividad que de
una u otra manera ha buscado impactar positivamente la creacién de empresa en Colombia,
bajo el entendimiento de que ese incentivo estimula la competencia econdmica, la generacion

de empleo, la formalizacion laboral, y la generacion de externalidades® positivas.

Asi las cosas, el emprendimiento, entendido cologuialmente como el conjunto de aptitudes
y actitudes coordinadas que permiten iniciar nuevos proyectos materializando ideas y
aprovechando oportunidades, término que el economista preclasico irlandés Cantillon (1755)
introdujo por primera vez y que en entonces lo definié como “la voluntad de los individuos de
desarrollar formas de intermediacion que implican el riesgo econémico de una nueva empresa”,
se trata de un concepto relevante en el giro ordinario de la economia colombiana, que por ende
ha captado la atencion de los gobiernos y deméas tomadores de decisiones, para promoverlo y

estructurarlo.

A pesar de que es posible encontrar conceptos alusivos a la creacion de empresa, a la
generacion de empleo, a la innovacidon y, en general, propuestas tendientes a la diversificacion
de la economia en los Planes Nacionales de Desarrollo que han sido la hoja de ruta de los

gobiernos recientemente elegidos, antes de la expedicién de la Ley 2069 de 2020 no parecia

L En el &mbito econémico, una externalidad ocurre siempre que las actividades de un agente econémico afecten
las actividades de otro agente de una forma que no se refleje en las transacciones del mercado (de la Torre, 2014).



haber una estructura legal unificada y que compilara con claridad la regulacion, estimulos y
directrices gubernamentales para la promocién de dichos temas en Colombia. Las normas
estaban dispersas en el ordenamiento juridico y, en consecuencia, su conocimiento y

aprovechamiento por parte de los ciudadanos no era 6ptimo.

En un anélisis del Programa de Desarrollo Emprendedor PRODEM (2018) 2, sobre como las
dimensiones que componen el indice de Condiciones Sistémicas para el Emprendimiento
Dindamico (ICSED-PRODEM) facilitan o inhiben actualmente la actividad emprendedora, y
codmo estas interactdan entre si, se concluy6 que las Politicas y Regulaciones, tanto para tedricos
como para empresarios entrevistados, es la variable que mas inhibe el crecimiento de
emprendimientos dindmicos, pues consideran que “si bien las politicas publicas quieren
promover el financiamiento, no logran ser suficientemente efectivas puesto que no logran forjar
una confianza suficiente en los proyectos de emprendimientos (...) y la percepcion general es

que las leyes no las cumplen” (Ramirez, 2020).

Entre las deméas dimensiones que analiza el PRODEM, también se encuentran el capital
humano, la cultura, el sistema educativo, las condiciones sociales, la estructura empresarial, las
condiciones de la demanda, la utilizacion plataformas de ciencia, tecnologia e innovacion, y el

financiamiento.

La ineficiencia que genera la existencia de una regulacion fraccionada y desconocida por los

Ilamados a ser los beneficiarios finales de las normas no es un problema menor, y las dindmicas

2 Es un estudio pionero sobre emprendimiento e innovacion en América Latina que se lleva a cabo en el Instituto
de Industria de la Universidad Nacional de General Sarmiento en Argentina.



sociales y econdmicas actuales, influenciadas también por los efectos que la propagacién del
coronavirus Covid-19 genero6 alrededor del mundo, muestran que la innovacién, la mutacion de
actividades economicas, tanto de bienes como de servicios, incluso de profesiones, y el
aprovechamiento de nuevas ventajas competitivas anteriormente no identificadas es
permanente, razones todas las anteriores que justifican ampliamente, valga decirlo asi, el

“emprendimiento” que significa acometer este andlisis.

Se pretende entonces, dandole especial mencion e importancia a los antecedentes normativos
que han regulado el objeto de este estudio durante las pasadas dos décadas y a las disposiciones
con fuerza material de ley expedidas por cinco gobiernos distintos, analizar los postulados de
la recientemente expedida Ley 2069 de 2020, contrastandolos con lo que anteriormente se habia
pretendido con otras normas y planteando las consecuencias pretendidas y previsibles con las

ideas que en ese cuerpo normativo se consignan.



Objetivos

General:
Analizar la normatividad de orden nacional que ha sido expedida, desde el afio 1999 hasta
la actualidad, encaminada a promover el emprendimiento y la creacién de empresa en

Colombia.

Especificos:

Compilar las leyes y decretos tendientes a favorecer el emprendimiento en Colombia y que
sirvieron como antecedentes normativos de la Ley 2069 de 2020.

Identificar el tipo de incentivos mediante los cuales los gobiernos han pretendido incidir en
la promocion del emprendimiento y la creacion de empresa, y cudles son comunes a la
regulacion vigente.

Evaluar la pertinencia y los propositos de la regulacion actual en la materia, especialmente

de las disposiciones de la Ley 2069 de 2020.



Marco conceptual
Los siguientes son los principales conceptos que se abordaran en el presente trabajo, cuya
comprension es necesaria antes de profundizar en el desarrollo del mismo. Como el enfoque
del trabajo es juridico econémico, se privilegian definiciones que, aun siendo de naturaleza
econdmica, han sido propuestas desde el punto de vista juridico, asi como aquellas que por la

via constitucional, legal y jurisprudencial se han acogido, tales como:

Fines esenciales del Estado: Expresados de manera enunciativa en el Articulo 2 de la
Constitucion Politica, se destaca para el presente trabajo el “facilitar la participacion de todos
en las decisiones que los afectan, y en la vida econdémica, politica, administrativa y cultural de
la Nacion” como fin esencial del Estado colombiano.

Derecho econdomico: Se acoge una de las definiciones planteadas en el libro Introduccién al
Derecho Economico de Witker (1999, pag. 5), segun la cual es la rama del derecho, en un
régimen de economia dirigida, cuyas normas y principios tienen por objeto la organizacion,
disciplina y control de actividades econdmicas del Estado y de emprendimientos privados en lo
tocante a la produccion, a la circulacion y al consumo, para realizar metas y objetivos de politica
econdémica. Dicho de otro modo, se entenderd como todas aquellas normas que implican una
intervencion del Estado en el funcionamiento de los mercados, con el proposito de influir sobre
el comportamiento que tales mercados tendrian de no existir dichas regulaciones.

Economia Social de Mercado: Es un modelo de economia alineado con los principios del
Estado Social de Derecho adoptado con la Constitucion Politica de 1991, en el que, segun
pronunciamientos de la Corte Constitucional en la sentencia C-263 de 2011, se admite que la

empresa es motor de desarrollo social y por esta via se reconoce la importancia de una economia



de mercado y la promocion de la actividad empresarial, pero, por otro, se asigna al Estado no
solo la facultad sino la obligacidn de intervenir en la economia con el fin de remediar las fallas
del mercado y promover el desarrollo econdémico y social. En este modelo se reconocen
libertades econdmicas en cabeza de los individuos, entendidas como la facultad que tiene toda
persona de realizar actividades de caracter econémico, segun sus preferencias o habilidades,
con miras a crear, mantener o incrementar, dentro del marco legal, su patrimonio; libertades
gue no son absolutas, pudiendo ser limitadas por el Estado para remediar las fallas del mercado
y promover desarrollo con equidad.

Concepto de Empresa: Adoptando la definicidn establecida en el articulo 25 del Cédigo de
Comercio, “Se entendera por empresa toda actividad econdmica organizada para la produccion,
transformacion, circulacion, administracion o custodia de bienes, o para la prestacion de
servicios”.

Libertad de empresa: Siguiendo la Jurisprudencia Constitucional, este concepto comprende
la facultad de las personas de afectar o destinar bienes de cualquier tipo (principalmente de
capital) para la realizacion de actividades econdmicas para la produccion e intercambio de
bienes y servicios conforme a las pautas 0 modelos de organizacién tipicas del mundo
econdémico contemporaneo con vista a la obtencion de un beneficio o ganancia.

Libre competencia: Es otra de las libertades que consagra el modelo de Economia Social de
Mercado, la define la Corte Constitucional en la sentencia C-263/11 como:

“La facultad que tienen todos los empresarios de orientar sus esfuerzos, factores
empresariales y de produccion a la conquista de un mercado, en un marco de igualdad de
condiciones y comprende, de conformidad con jurisprudencia constitucional, al menos tres

prerrogativas: (i) la posibilidad de concurrir al mercado, (ii) la libertad de ofrecer las
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condiciones y ventajas comerciales que se estimen oportunas, y (iii) la posibilidad de
contratar con cualquier consumidor o usuario.”
Plan Nacional de Desarrollo: Conforme a la definicion del Departamento Nacional de
Planeacidn, es la hoja de ruta que establece los objetivos de gobierno, fijando programas,
inversiones y metas para el cuatrienio. Permite evaluar sus resultados y garantiza la

transparencia en el manejo del presupuesto.

A continuacion, algunas definiciones y conceptos mas propios de la actividad empresarial y
planteadas por la Ley 1014 de 2006.

Emprendedor: Es una persona con capacidad de innovar; entendida esta como la capacidad
de generar bienes y servicios de una forma creativa, metddica, ética, responsable y efectiva.

Emprendimiento: Es una forma de pensar, razonar y actuar orientada hacia la creacion de
riqueza, centrada en las oportunidades, planteada con visién global y llevada a cabo mediante
un liderazgo equilibrado y la gestion de un riesgo calculado, cuyo resultado es la creacion de
valor que beneficia a la empresa, la economia y la sociedad.

Empresarialidad: Despliegue de la capacidad creativa de la persona sobre la realidad que le
rodea. Es la capacidad que posee todo ser humano para percibir e interrelacionarse con su
entorno, mediando para ello sus competencias empresariales.

Formacion para el emprendimiento: La formacion para el emprendimiento busca el
desarrollo de la cultura del emprendimiento con acciones que buscan entre otros objetivos la
formacién en competencias bésicas, competencias laborales, competencias ciudadanas y
competencias empresariales dentro del sistema educativo formal y no formal y su articulacién

con el sector productivo.
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Plan de Negocios: Es un documento escrito que define claramente los objetivos de un
negocio y describe los métodos que van a emplearse para alcanzar los objetivos.

Fallas de mercado: Efectos negativos del mercado, producto de su funcionamiento
ineficiente o incontrolado. EI economista Stiglitz, en su libro La Economia del Sector Publico
(2000), los clasifica en: fallos de la competencia, bienes publicos, externalidades, mercados
incompletos, fallos de informacién, inflacion y desequilibrio.

Financiamiento: Segin Mogollon (2011), consiste en brindar el capital necesario a la
empresa, de manera que pueda disponer de dichos recursos econémicos para sus necesidades
en el momento adecuado. Sera un concepto clave para la identificacion de los beneficios que le
otorgan a los emprendedores.

Institucionalidad: Término que califica todo aquello relacionado con el conjunto de las
instituciones, que, para este caso, podran ser de indole publica como los Ministerios,
Superintendencias, y agencias del Estado, o también podran ser privadas, como bancos,
organizaciones privadas, e instituciones académicas, sin perjuicio del concepto mismo en un
sentido mas amplio, que abarca el clima que caracteriza el funcionamiento armonico de las
instituciones y la debida articulacion entre ellas.

Sostenibilidad: En el &mbito empresarial, puede entenderse como la optimizacién de
recursos humanos, materiales, naturales y econémicos, manteniendo un balance entre la

utilizacion de estos y la generacion de riqueza.

Tomando como referente la clasificacion que hace la Ley 905 de 2004 respecto al tamafio
empresarial, concordamos en que el género empresa consistente en toda unidad de explotacion

econdmica, realizada por persona natural o juridica, en actividades empresariales,
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agropecuarias, industriales, comerciales o de servicios, rural o urbana, que se puede agrupar
conforme a dos (2) de los siguientes parametros:

A. Mediana empresa:

a) Planta de personal entre cincuenta y uno (51) y doscientos (200) trabajadores, o

b) Activos totales por valor entre 100.000 a 610.000 UVT.

B. Pequefia empresa:

a) Planta de personal entre once (11) y cincuenta (50) trabajadores, o

b) Activos totales por valor entre quinientos uno (501) y menos de cinco mil (5.000) salarios
minimos mensuales legales vigentes o,

C. Microempresa:

a) Planta de personal no superior a los diez (10) trabajadores o,

b) Activos totales excluida la vivienda por valor inferior a quinientos (500) salarios minimos

mensuales legales vigentes.

Pequefia Empresa Joven: Para los efectos de la Ley 1780 de 2016, asi seran consideradas
las empresas aquellas cuyo personal no sea superior a 50 trabajadores y cuyos activos totales
no superen los 5.000 salarios minimos mensuales legales vigentes, y que tengan participacion
de uno o varios jévenes menores de 35 afios, que representen como minimo la mitad mas uno

de las cuotas, acciones o participaciones en que se divide el capital.
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Metodologia

El presente trabajo se desarrollé siguiendo las pautas propias de un analisis juridico, el cual,
a diferencia del analisis econdmico que se basa en la elaboracion de una teoria, el desarrollo de
un modelo y de hip6tesis compatibles con la misma y el contraste de dichas hip6tesis con
fendmenos econdmicos observables, consiste en la exégesis de la normativa vigente. Dicho de
otro modo y en palabras de Coloma (2009, pag. 126), economista argentino especialista en
analisis econémico del derecho, consistira en:

“Tomar el universo de normas que rigen determinado fenémeno y tratar de hallar la l6gica

implicita en las mismas, las relaciones de complementariedad que entre ellas se observan, y

la forma en la que las mismas interactlan entre si ante distintas situaciones posibles que

puedan darse en experiencias juridicas concretas”.

También es preciso sefialar que a este tipo de estudios se les puede dar un enfoque positivo
o un enfoque normativo. El primero, busca explicar el efecto de las normas juridicas sobre los
mercados y explicar el funcionamiento de estos tal cual es en la realidad, mientras que el
segundo, que es el enfoque prevalente de este trabajo es el normativo, tendiente a analizar,
opinar y proponer respecto a normas juridicas, asi como a evaluar la conveniencia de las mismas

para determinadas situaciones, sin dejar a un lado la realidad y la voluntad del legislador.

En ese orden de ideas, la fuente primigenia para la elaboracion de este analisis seran las
normas vigentes en el ordenamiento juridico colombiano que se consideren relevantes y tengan
implicaciones en el emprendimiento y la creacion de empresa en el pais, asi como las

exposiciones de motivos que acompariaron, en su momento, los proyectos de ley posteriormente
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aprobados para entender la voluntad del legislador, o del gobierno, cuando expidio o tramitd
determinada norma. lgualmente, y con el fin de desarrollar el tercer objetivo especifico
planteado, se acudira a datos, cifras y conclusiones que indicadores publicados por Camaras de
Comercio, incubadoras de empresas, entidades dedicadas al fortalecimiento de ideas de

negocios, y a encuestas y reportes publicados por Global Entrepreneurship Monitor GEM.

De manera complementaria, se acudira a textos académicos, periodisticos e investigativos
relacionados con el tema de estudio. Lo anterior, para profundizar conocimientos sobre lo que
ya se ha expuesto y sobre las lecturas que juristas, economistas, politicos, empresarios y

emprendedores le han dado a la normatividad.

En dicho orden de importancia es que se va a recolectar la informacion, esencialmente

dispuesta en recursos bibliograficos, cuya busqueda estara apoyada por recursos tecnologicos.
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Presentacion y Analisis

Capitulo 1. Antecedentes normativos de la Ley 2069 de 2020

Ley 550 de 1999

Para comenzar el analisis cronoldgico con el propdsito de identificar e hilar iniciativas
gubernamentales que buscan favorecer el emprendimiento empresarial en Colombia, es
menester abordar la Ley 550 de 1999. Concebida como una ley de intervencion econdémica para
la reactivacion empresarial, esta buscaba dar respuesta a la compleja situacion econdémica que
atravesaba el pais en la década de los noventa mediante la regulacion de los denominados
“Acuerdos de Reestructuracion” al que podian acudir empresas con dificultades para cumplir
con sus obligaciones pecuniarias, con al menos dos procesos ejecutivos encaminados al pago
de las mismas pero consideradas econémicamente viables, de suerte que estas pudieran celebrar
acuerdos econdémicos con sus acreedores para satisfacer sus obligaciones y conservar la

viabilidad que dicha ley buscaba conservar.

Concretamente, los fines de la Ley 550 de 1999, segun el articulo 2° de la misma, estaban
relacionados con promover la reactivacion de la economia y del empleo mediante la
reestructuracion de empresas pertenecientes a sectores productivos de la economia, mejorar la
competitividad de los sectores, y facilitar el acceso al crédito y al redescuento de créditos bajo
un marco legal que funcionara con agilidad, equidad y seguridad juridica. Aunque la ley no
propende directamente por el emprendimiento en los términos previamente definidos, sus fines
ya dejaban entrever el compromiso que el Estado empezaria a adquirir con la empresa, toda vez
que desde entonces se reconocid a la misma como una unidad de explotacion econdémica y

generadora de empleo llamada a ser protegida.
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La Ley 550 de 1999 fue derogada parcialmente por la Ley 1116 de 2006, que establecié un
nuevo régimen en materia de insolvencia, pero de acuerdo con el Oficio de la Superintendencia de
Sociedades No. 220-110079 del 19 de agosto de 2015, “la Ley 550 de 1999 esta vigente, dado que
subsiste plenamente para los entes territoriales, y sigue rigiendo para aquellos procesos de
reestructuracion que fueron admitidos bajo su amparo y atn no han terminado”, afirmacion que

ademas encuentra respaldo en el articulo 117 de la Ley 1116 de 2006.

Un factor de vital importancia al momento de hacer un balance sobre la Ley 550 de 1999 es
que la herramienta propuesta mediante la cual los acreedores podrian capitalizar sus acreencias
intercambiando deuda por acciones en las compafiias, impactd positivamente las sociedades de
capital puesto que al tiempo que reducian de manera drastica sus obligaciones pendientes,
generaron mayor liquidez en el mercado de valores colombiano, lo cual a la postre contribuyd para

el desarrollo de dicho mercado, entonces incipiente.

Otra de las novedades y estimulos tendientes a la restructuracion empresarial fue la flexibilizacién
de la prelacion de créditos que introdujo. Es decir, esta ley concedio a las partes de un acuerdo de
restructuracion la posibilidad de modificar el orden de prelacién de créditos establecido en el
Cadigo Civil, puesto que la rigidez de esa regulacion puede convertirse en un obstaculo cuando se
pretende recuperar una empresa econémicamente viable, escenario en el cual es fundamental la
cooperacion entre los acreedores y el deudor, de tal manera que las rentas de este se optimicen
tanto para cumplir con obligaciones pendientes como para asegurar la continuidad de la actividad

econémica desarrollada.

Ley 590 de 2000
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Un afio después se expidio la Ley 590 del 2000, que bien puede ser considerada como la primera
ley decididamente dirigida a emprendedores, a pequefios y medianos empresarios, y respecto de
la cual hay acuerdo en la doctrina para considerarla vital en el fomento a la cultura emprendedora

y a la creaciéon de empresa en Colombia.

Los propdsitos de la ley decididamente tendian a propiciar ecosistemas de emprendimiento, de
manera que consecuencias deseables de la creacion de empresa se hicieran palpables, tales como
la generacién de empleo, la libre competencia, y el aumento en la productividad. En sintesis,
mediante esta ley se buscaba promover el desarrollo integral de las micro, pequefias y medianas
empresas MIPYMES; definiendo estas en razén del valor de los activos, de las ventas brutas
anuales y del nimero de trabajadores en procura de mejorar el entorno institucional para la
creacion y la operacion de las mencionadas empresas, dotandolas més favorablemente de factores
de produccion, facilitando su acceso a mercados de bienes y servicios “tanto para la adquisicion
de materias primas, insumos, bienes de capital y equipos, como para la formacion de capital

humano, de desarrollo tecnoldgico y para el acceso a mercados financieros institucionales®”.

Se cred entonces, como marco institucional, el Sistema Nacional de Mipymes, conformado por
el Consejo Superior de pequefia y mediana empresa, el Consejo Superior de microempresa y los
Consejos Regionales. Estos cuerpos colegiados, de integracion multidisciplinar y favorable a la
representacion de los diversos sectores con intereses tuvo funciones especificas, bien delimitadas,
sobre las cuales semestralmente debian presentarse informes que dieran cuenta de las acciones y

programas implementados relacionados con las Mipymes, la cuantia de los recursos a utilizar en

3 Articulo 1° de la Ley 590 del 2000.
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la ejecucidn, y los resultados de dichas acciones. El apoyo del Estado se comenz6 a materializar

en la prestacion de asesorias y en el otorgamiento de subsidios.

Por otro lado, la Ley 590 del 2000 cre6 el Fondo Colombiano de Modernizacion y Desarrollo
Tecnoldgico de las micro, pequefias y medianas empresas FOMIPYME, con el propésito de
financiar, durante los siguientes diez afios y destinando para ese propdsito veinte mil millones de
pesos anuales del Presupuesto Nacional, proyectos, programas y actividades para el desarrollo
tecnoldgico de las Mipymes y la aplicacion de instrumentos no financieros para su fomento y
promocion. Entre estos instrumentos, las reducciones en los aportes parafiscales a cargo de las
micro, pequefias y medianas empresas que en adelante se constituyeran, destinados al SENA, ICBF

y Cajas de Compensacion Familiar, durante los primeros tres afios de operacion.

La importancia de esta ley, adicionalmente, radica en que convirtié en politica de Estado el
fomento del emprendimiento en el pais, reafirmando asi su rol como facilitador de las condiciones
para hacer efectivo dicho emprendimiento. En definitiva, el Estado reconocié que estimular a las
micro, pequefias y medianas empresas para generar mercados competitivos generaba empleo,
desarrollo en las regiones, integracion entre sectores de la economia y un mejor aprovechamiento

de pequefios capitales encaminados a la productividad.

La Ley 590 del 2000 fue parcialmente modificada por la Ley 905 de 2004, que ajusto la
conformacién, la estructura y las funciones de los Consejos Superiores y del Consejo
Administrador del Fomipyme. Por otro lado, abrid la puerta a regimenes tributarios especiales, de

manera que “los municipios, los distritos y los departamentos podran establecer regimenes
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especiales sobre los impuestos, tasas y contribuciones del respectivo orden territorial con el fin de
estimular la creacion y subsistencia de Mipymes”. En la préactica, tales regulaciones especiales
establecieron exclusiones, periodos de exoneracion y tarifas inferiores que fueron y son de gran
utilidad para los emprendedores porque alivianan la carga impositiva mientras se constituyen en
nuevos empresarios, que el Global Entrepreneurship Monitor # los define como personas entre los
18 y 64 afios que administran su propio negocio, de 42 0 mas meses de existencia, y que han

pagado salarios por tres meses 0 mas.

Ley 789 de 2002

La Ley 789 de 2002, si bien se ocupa esencialmente de la promocién del empleo, de la
ampliacién de la proteccién social y de cambios importantes al Codigo Sustantivo del Trabajo,
también tuvo incidencias en el tema objeto de estudio puesto que el articulo 2°, como mecanismo
de intervencion en la economia, cre6 un subsidio temporal de empleo dirigido a las pequefas y
medianas empresas que generasen puestos de trabajo a jefes cabeza de hogar desempleados para

fortalecer el mercado laboral.

Por otro lado, mediante esta ley se cred el Fondo Emprender, cuyo objeto de acuerdo con el
Articulo 40° de la mencionada ley, es el de financiar iniciativas empresariales que provengan y
sean desarrolladas por aprendices o0 asociaciones entre aprendices y practicantes universitarios.
Este fondo de “capital semilla” conforma su presupuesto con la monetizacion de la cuota de

aprendizaje que algunos obligados opten por pagar en lugar de vincular a un aprendiz como

4 El Global Entrepreneurship Monitor -GEM- es un proyecto de investigacion de la actividad empresarial en
todo el mundo. Sus indicadores e informes para Colombia serdn analizados en el presente trabajo.
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trabajador, y es una cuenta independiente en la estructura del sector publico, pero esta adscrita y

es administrada por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).

Cabe mencionar que no fue la primera vez que se vincul6 al SENA en el marco normativo para
favorecer el emprendimiento en Colombia, puesto que ya en la Ley 344 de 1996 sobre
racionalizacion del gasto publico, puntualmente en el Articulo 16, se le asigné a la entidad la
destinacidn de recursos para el desarrollo de programas de competitividad y desarrollo tecnolégico

productivo.

El funcionamiento del Fondo Emprender fue reglamentado mediante el Decreto 934 de 2003,
y en la actualidad es una institucién que opera satisfactoriamente y con indicadores importantes
relacionados con los emprendimientos beneficiados, municipios beneficiados, recursos aprobados,

empleos potenciales y empleos efectivamente generados.

Ley 790 de 2002

Mediante la Ley 790 de 2002 se cre6 el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, como
una fusion de las carteras de Desarrollo Econdmico y de Comercio Exterior. El principal fin del
nuevo Ministerio seria el de apoyar la actividad empresarial, productora de bienes, servicios y
tecnologia, asi como la gestion turistica de las regiones del pais en aras de mejorar su
competitividad, su sostenibilidad e incentivar la generacion de mayor valor agregado (Ministerio

de Comercio, Industria 'y Turismo, 2014).
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El marco de competencias del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo incluyo la
formulacién y coordinacion de politicas relacionadas con la competitividad, integracion vy
desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas, y el Decreto 210 de 2003 fijo la politica
frente a este tipo de empresas dentro del Ministerio puesto que se cred una Direccién Especial para
la implementacion de las politicas planes y programas de apoyo, modernizacion y fortalecimiento

de estas.

Ley 1014 de 2006

Con la expedicion de la Ley 1014 de 2006 se dio otro impulso significativo a la cultura del
emprendimiento empresarial en Colombia, pues dentro de los objetivos de la ley se encuentra el
de promover el espiritu emprendedor en todos los estamentos educativos del pais, crear un marco
interinstitucional y establecer unos principios normativos que sentaran las bases para una politica
de Estado dirigida a fomentar y desarrollar la cultura del emprendimiento y la creacion de
empresas, y a consolidar un ecosistema de emprendimiento seguro, controlado e innovador a través
de la articulacion de los sectores publico y privado utilizando como enlace la Red Nacional y las

Redes Regionales para el Emprendimiento.

Una de las consecuencias mas trascendentales de esta ley fue la definicion de conceptos clave
que giran en torno a la cultura emprendedora, mediante el establecimiento de definiciones y
significados precisos de lo que se pretendié con la implementacién de la misma. Asimismo,
estimuld a las Redes para el Emprendimiento, adscritas al Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo y reglamentadas en el Decreto 1192 de 2009, para que estas pudieran disefiar politicas
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publicas que impactaran positivamente el entorno empresarial, proponiendo ademas en el Articulo

19° beneficios para los emprendedores que se vincularan a ellas.

Por otro lado, y en concordancia con los objetivos mencionados en el Articulo 2°, se buscd crear
un vinculo entre el sistema educativo y el sistema productivo nacional mediante la formacion en
competencias basicas, laborales, ciudadanas y empresariales a través de una catedra de

emprendimiento que debia dictarse en las instituciones educativas del pais.

A partir de la ley recién mencionada, surgieron iniciativas relevantes para la formalizacién de
las empresas cuya creacion se estaba estimulando en el gobierno, planteando novedosos vehiculos
societarios. Fue asi como se favorecid, en primer lugar, la constitucion de sociedades comerciales
unipersonales, gracias al Decreto 4463 de 2006 que reglamentd el Articulo 22° de la Ley 1014 de
2006, y, en segundo lugar, la creacion de la Sociedad por Acciones Simplificada (S.A.S.) mediante

la Ley 1258 del 2008.

De los tipos societarios existentes en el ordenamiento colombiano, la S.A.S. es la figura
maés benevolente con el emprendimiento. Prueba del rapido impacto que tuvo es la creacion de
mas de once mil sociedades de este tipo en el primer afio de vigencia de la ley segin Reyes
Villamizar (2009). Entre los rasgos diferenciadores de este tipo de sociedad se destacan la
posibilidad de realizar la constitucién por medio de documento privado registrado ante la
correspondiente Camara de Comercio, la no exigencia de un objeto social definido ni de una
duracion delimitada en el tiempo, hacer de la revisoria fiscal y de la junta directiva unos 6rganos

potestativos y no obligatorios para este tipo societario, el plazo concedido para pagar el capital
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suscrito y, entre otros, la libertad para fijar estatutariamente la administracion y operacion de la

compafiia.

Otro decreto de importancia para las Mipymes fue el Decreto 525 de 2009, por medio del cual
se retomd la resefiada Ley 590 del 2000 para reglamentar su articulo 43° y establecer reducciones
de los aportes parafiscales destinados al SENA, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) y a las Cajas de Compensacion Familiar, planteando de esa manera otro estimulo para la
creacion de empresa. Tales beneficios, que indudablemente permitieron mejores condiciones para
la creacion de empresa, consistian en que las micro, pequefias y medianas empresas que se
constituyeran a partir de la promulgacion de la Ley 590 del 2000 obtendrian una reduccion en los
aportes parafiscales equivalentes al 75% el primer afio de operacion, 50% para el segundo, y 25%

para el tercer afio.

Mediante la Ley 1429 de 2010 se introdujeron estimulos ligados al anterior, relacionados con
la reduccion o bien con la progresividad ° de cargas econémicas de orden tributario, fiscal y laboral.
En este caso la ley, que tenia por objeto la formalizacién y la generacion de empleo, establecio
progresividad en el pago de parafiscales, del impuesto de industria y comercio, y de la matricula
mercantil. Ademas, descuentos en los rubros mencionados si la generacion de empleo se realiza
en grupos de poblacion vulnerable, y simplificacion de trdmites laborales. Todo lo anterior
impactando positivamente el ambiente y la institucionalidad vinculada al emprendimiento porque

son alivios claves para las nuevas empresas en sus etapas iniciales.

5> De conformidad con la Sentencia C-397 de 2011 de la Corte Constitucional, el principio de progresividad tributaria
dispone que los tributos han de gravar de igual manera a quienes tienen la misma capacidad de pago (equidad
horizontal) y han de gravar en mayor proporcién a quienes disponen de una mayor capacidad contributiva (equidad
vertical).
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En del Plan Nacional de Desarrollo del gobierno que ejercio entre los afios 2010 y 2018 se
expidio la Ley 1450 de 2011, que creo el Fondo de Modernizacion e Innovacion para las Micro,
Pequefas y Medianas Empresas, actualmente conocido como Innpulsa. El propésito de la entidad
es apoyar y promover iniciativas empresariales que permitan el crecimiento empresarial de manera

rapida, rentable y sostenida, propiciando la innovacion y el emprendimiento de alto impacto.

Afos mas tarde, en el mismo gobierno, se promulgé la Ley 1780 de 2016 por medio de la cual
se promueve el empleo y el emprendimiento juvenil. Esta norma presentd, para las denominadas
“Pequenias Empresas Jovenes” beneficios como exenciones del pago de la matricula mercantil y
su renovacion tras el primer afio de operacién, y el no aporte, durante el primer afio, a cajas de
compensacion familiar por trabajadores afiliados que al momento de iniciar el contrato de trabajo
tuvieran entre 18 y 28 afios. Adicionalmente, presentd iniciativas para promover el empleo juvenil

en el sector pablico y reglamento las practicas laborales.

Capitulo I1. Analisis de la Ley 2069 de 2020
El 11 de diciembre de 2020 el Congreso aprobd una nueva Ley de Emprendimiento, la Ley
2069 de 2020. La iniciativa legislativa fue del gobierno y sus promotores afirmaron que cumpliria
un papel crucial en la reactivacién econdmica tras la emergencia social y econémica derivada de
la propagacion del virus Covid-19 porque impulsara el ecosistema de emprendimiento y facilitara
la formalizacion y creacién de empresas en el pais (Gutiérrez, 2020). Entre los creadores de la

nueva ley, se destaca la participacion del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, de
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Innpulsa, y de los planteamientos recientemente publicados por el Consejo Nacional de Politica

Econdmica y Social CONPES en materia de emprendimiento.

A continuacion, se analizaran las disposiciones mas notorias, relacionandolas con los
antecedentes antes expuestos y anticipando cuales podrian ser los efectos, tanto aquellos objetivos
y ciertos como aquellos subjetivos y contingentes, de esas nuevas normas vigentes. A grandes
rasgos, esta Ley pretende (i) la reduccion de cargas y tramites encaminados a la formalizacién, con
un enfoque prioritario en las regiones y en las poblaciones mas vulnerables, (ii) ampliar las
oportunidades de acceso a mercados a través de compras publicas, (iii) diversificar esquemas de
financiamiento, y (iv) fortalecer a Innpulsa como la principal entidad pablica en la identificacion,

acompafiamiento y promocidn del ecosistema emprendedor.

En linea con la importancia que el Estado colombiano le ha otorgado a la creacion de empresa
como herramienta tendiente al desarrollo econdémico y social de las poblaciones, el objeto de la
Ley de Emprendimiento consiste en “[E]stablecer un marco regulatorio que propicie el
emprendimiento y el crecimiento, consolidacion, y sostenibilidad de las empresas, con el fin de
aumentar el bienestar social y generar equidad”. De este articulo primero (1°) también se resalta el
enfoque regionalizado que se le pretende dar a este nuevo cuerpo normativo para que la
reglamentacion de la ley tenga en cuenta las evidentemente distintas realidades socio-econémicas

de todo el pais.

El Titulo primero de la Ley 2069 de 2020 se denomin6 Medidas de Apoyo para las Mipymes,

que refuerza la especial atencion dada a este tipo de empresas tal como en las mencionadas
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leyes 590 del 2000 y 790 del 2002. Los primeros dos capitulos de este titulo traen interesantes
propuestas encaminadas a la simplificacién de procesos y tramites, ademas de otras de
naturaleza societaria y tributaria, algunas de las cuales son verdaderamente novedosas y otras
tantas que atienden a la coyuntura actual de muchas empresas, en parte derivada por la crisis
econdémica que les pudo significar la emergencia sanitaria derivada de la propagacion del

Covid-19, y que se comentan seguidamente.

Teniendo en cuenta la importancia que mundialmente se viene reconociendo a la salud
publica y a la seguridad alimentaria, el Articulo 2° plantea tarifas diferenciadas en razén del
tamafio empresarial dispuesto en el Decreto 957 del 2019, de manera que la expedicion,
modificacion renovacion de los registros ante el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos sea méas favorable para las pequefias y medianas empresas,
excluyendo de este beneficio a aquellas sociedades en situacion de subordinacién o
pertenecientes a un grupo empresarial, en los términos de los Articulos 260 y 261 del Codigo
de Comercio. Las cooperativas, las asociaciones mutuales y las asociaciones agropecuarias,
clasificadas como microempresas y que realicen actividades econémicas productivas recibiran
el mismo tratamiento, en lo que significa un estimulo a la economia solidaria. Por otro lado,
como incentivo complementario, en el Articulo 19 se expone que el Gobierno Nacional ofrecera
capacitacion especial y programas de aceleracion de empresas enfocadas en la seguridad
alimentaria, con necesidades de mejoras técnicas y con impactos ecoldgicos y ambientales

positivos y sostenibles.
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Se establecen rangos de tarifas diferenciados, en pro de microempresas, para el impuesto
departamental de registro, fijado por las Asambleas Departamentales, y que grava actos y
negocios juridicos susceptibles de ese tributo, tanto aquellos que implican la constitucion de
sociedades o incremento de la prima en colocacion de acciones como para los demas.
Adicionalmente, como complemento desde el ambito contable, el Articulo 8° establece la
autorizacion general para que ciertos obligados a llevar contabilidad, en atencion al volumen
de sus activos, sus ingresos, al nimero de empleados, a su organizacién juridica y a sus
circunstancias econémicas lleven contabilidad simplificada. Es decir, se autoriz6 a las
microempresas para que emitan estados financieros abreviados y utilicen métodos acordes a la
realidad de sus operaciones, lo cual es relevante y positivo porque el tema contable es un
obstaculo cierto por la complejidad y el costo que supone para el pequefio empresario, quien
suele optar por la informalidad en lugar de encontrar estimulos para implementar mecanismos

contables idéneos.

Un tema verdaderamente novedoso y pertinente en la coyuntura empresarial, aunque también
controvertido que esté regulado en la Ley 2069 de 2020 es la sustitucion de una de las causales
de disolucion de las sociedades por aquella denominada “no cumplimiento de la hipdtesis de
negocio en marcha”. El Paragrafo segundo del Articulo 4° de la mencionada ley derog6 las
referencias normativas que hicieran alusion a la causal de disolucion en la que se veria inmersa
una sociedad cuyas pérdidas durante un ejercicio reduzcan el patrimonio social por debajo del
cincuenta por ciento (50%) del capital suscrito (0 a una tercera parte de este, en las sociedades
en comandita simple), y en su lugar, incorpor6 el no cumplimiento de la hip6tesis de negocio

en marcha como nueva causal de disolucidn.
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Se entiende por hipotesis de negocio en marcha a la capacidad que tiene una sociedad para
continuar funcionando y ejerciendo su actividad dentro de un futuro previsible y sin la intencién
ni la necesidad de liquidar o recortar de manera significativa la escala de sus operaciones. A la
conclusion de estar cumpliendo o no esta hipétesis deben llegar los administradores de una
sociedad tras haber evaluado distintos criterios tales como las condiciones financieras y
operativas de la empresa, el contexto legal y demaés circunstancias que puedan generar dudas
significativas sobre la capacidad de la compafila para continuar como empresa en
funcionamiento. Cuando una compafiia se encuentre en esta situacion, la gerencia debera
abstenerse de iniciar nuevas operaciones distintas a las del giro ordinario de los negocios y
debera convocar a la Asamblea de Accionistas 0 a la Junta de Socios para informar la situacion
de manera que se tomen las decisiones pertinentes y dirigidas a la disolucion y liquidacion de

la sociedad, sin perjuicio de que esta pueda posteriormente ser reactivada.

Aunque se trata de herramientas distintas, es dable encontrar una relacion entre el espiritu
de los acuerdos de reestructuracion previstos en la Ley 550 de 1999 y la supresion de la causal
de disolucién por pérdidas. En adelante, las empresas no incurrirdn de manera objetiva y
automatica en la causal de disolucién por pérdidas, sino que a pesar de estas y si otras
condiciones financieras y operativas permiten que ésta subsista, podran seguir funcionando.
Esto es lo que también se pretendié a través de los acuerdos de reestructuracion: facilitar y
permitir que negocios econdmicamente viables, empero con dificultades circunstanciales,

pudieran salir adelante.
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Otro aspecto societario mediante el cual se busco facilitar la celebracién de reuniones
ordinarias y extraordinarias en las personas juridicas se incluye en el Paragrafo Transitorio del
Articulo 6°. Con él se faculta al Gobierno Nacional para establecer el tiempo y la forma de la
convocatoria a las reuniones del maximo 6rgano social, tal como se hizo con el Decreto 398 de
2020. La transitoriedad de este paragrafo obedece a las circunstancias de fuerza mayor
derivadas de la pandemia que alteré la salud publica y el orden publico econémico. La
conveniencia de esta norma consiste en que reuniones extraordinarias, que siguiendo el articulo
423 del Cdodigo de Comercio, “se efectuaran cuando lo exijan necesidades imprevistas o
urgentes de la compafiia” se pudieran celebrar validamente y tuvieran plenos efectos juridicos
en una coyuntura que exigia a las empresas tomar decisiones oportunas y practicas para

garantizar que permanecieran vigentes.

Desde el &mbito contractual también es novedoso y asertivamente planteado lo dispuesto en
el Articulo 11° en relacion con el modelo de franquicia como alternativa para el
emprendimiento y la expansién de micro, pequefias y medianas empresas. No hay que olvidar
que el contrato de franquicia, aunque reconocido en el ordenamiento juridico colombiano, es
atipico y hasta ahora no cuenta con regulacion especifica. Ante ello, el articulo aludido indica
que el Gobierno Nacional “reglamentara las condiciones técnicas que definen la franquicia, las
obligaciones, y el régimen de responsabilidad del franquiciante y el franquiciado, a que haya
lugar”. Se considera bien planteado lo dispuesto en el segundo inciso de dicho articulo, segun
el cual la estrategia para promover el modelo de franquicia como alternativa de emprendimiento
no podra representar mayores beneficios que los implementados para promover la creacién de

nuevas empresas, en lo que se puede entender como un aliciente a la innovacion empresarial.
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En relacién con la formalizacién de actividades economicas, con el Articulo 7° se delega en
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE- la implementacion del
Sistema de Informacién de Actividades Economicas Informales — SIECI- cuyo objetivo es
identificar realidades para disefiar politicas publicas tendientes a la formalizacion empresarial.
También se propone e insta a las instituciones publicas y privadas que integran el Sistema de
Seguridad Social Integral, el Sistema de Subsidio Familiar y la DIAN para que haya
interoperabilidad entre la Ventanilla Unica Empresarial y el Sistema de Afiliacion
Transaccional, lo cual, con ajustes normativos y tecnoldgicos precisos puede repercutir en

simplificar la formalizacion laboral.

No es la Unica referencia que la norma hace al &mbito laboral, pues en los Articulos 16 y 17
compromete al Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio de Relaciones Exteriores, en la
expedicion de un régimen especial para el ingreso, permanencia y trabajo en el pais de personas
dedicadas a realizar trabajo remoto y/o independiente, coloquialmente llamados ‘“Nomadas
Digitales”, asi como la reglamentacién especifica del trabajo remoto que ya se desarroll6 con
la Ley 2121 de 2021. Todo lo anterior, con miras a que el pais se convierta en un centro de

trabajo remoto, a la vanguardia de lo que la revolucion digital va demandando.

Otros incentivos previstos en este Titulo | se refieren al fortalecimiento de la capacidad y
visién exportadora de los emprendimientos, con el acompafiamiento del Ministerio de
Comercio, Industriay Turismo, y uno particular relacionado con el descuento de hasta el sesenta

por ciento de las deudas generadas con ocasién de infracciones y contravenciones al Codigo
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Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, y del cien por ciento de los intereses

respectivos.

El Capitulo Tercero se desarrolla prevalentemente en el marco del derecho administrativo,
y especificamente se refiere a las compras publicas, estableciendo modificaciones en la
contratacion publica de minima cuantia de manera que los procesos de contratacion sean
realizados mediante convocatorias, incluso, limitadas a Mipymes, siempre que se satisfagan
condiciones técnicas y econdmicas requeridas. Cuando dichos procesos no se limiten a ese tipo
de empresas, se podran implementar requisitos diferenciales y puntajes adicionales en funcién
del tamafio empresarial, para la promocion del acceso de las Mipymes al sistema de compras

publicas.

Resulta inquietante cdmo se resolveran en la practica escenarios de desempate para la
contratacion de este tipo, pues entre los factores del Articulo 35° se encuentran, entre otros, la
preferencia de bienes y servicios nacionales frente a la oferta de bienes o servicios extranjeros,
lo cual no es pacifico con principios que suelen incluirse en tratados internacionales de
comercio tendientes al trato igualitario entre productos extranjeros y nacionales. Entre los doce
factores de desempate se destacan como peculiares y modernos la preferencia de (i) Sociedades
de Beneficio e Interés Colectivo BIC, (ii) mujeres cabeza de familia, victima de violencia
intrafamiliar o de las personas juridicas en que ellas participen mayoritariamente, y las
propuestas presentadas por oferentes que empleen poblacion perteneciente a minorias étnicas,

a personas en proceso de reintegracién o que mantenga vinculados en mayor proporcion a
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adultos mayores no beneficiarios de la pension de vejez. El enfoque social para resolver asuntos

de contratacion publica es verdaderamente novedoso en la legislacion colombiana.

Para el acceso al financiamiento, que en el caso colombiano histéricamente ha sido calificado
con baja puntuacion en indicadores como el Global Entrepreneurship Monitor GEM, tanto
respecto al promedio global como a aquel de la region, la mencionada ley busca fortalecer la
institucionalidad y diversificar en cuando a mecanismos de financiacién facilitando que haya
potestad gubernamental para que se regule y se consolide la financiacion colaborativa o
“Crowfunding”. Por un lado, faculta al Fondo Nacional de Garantias, inclusive modificando su
objeto social, para otorgar garantias sobre créditos y otras operaciones activas de esa naturaleza
gue contraigan personas naturales o juridicas que sean comercializadores o distribuidores de
sus productos y bienes en el mercado, pretendiendo ademas reduccion de los tramites para la
obtencién de la garantia inherente a dichas operaciones. Por otro lado, a la deduccidn prevista
en el Articulo 158-1 del Estatuto Tributario®, se le agrega la posibilidad de deducir también las
donaciones hechas a Innpulsa por los contribuyentes al impuesto sobre la renta. Expresamente
se dispone que esos recursos se destinaran a capital semilla para la consolidacion e impulso de
emprendimientos con potencial de crecimiento y que hayan participado de los programas de

consolidacién que dicha entidad ofrece.

® Articulo 158-1: Las inversiones que se realicen en investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion, de acuerdo con los criterios
y las condiciones sefialadas por el Consejo Nacional de Beneficios Tributarios en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CNBT), seran
deducidles en el periodo gravable en que se realicen. Lo anterior, no excluye la aplicacion del descuento de que trata el
articulo 256 del Estatuto Tributario cuando se cumplan las condiciones y requisitos alli previstos. (...)

El mismo tratamiento previsto en este articulo serd aplicable a las donaciones a iNNpulsa que realicen los contribuyentes del
impuesto sobre la renta.
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Adicionalmente, en cuanto al fortalecimiento del marco institucional, la ley propende por la
unificacion de las fuentes de emprendimiento y de desarrollo empresarial mediante la
modificacion del articulo 13 de la Ley 1753 de 2015, segun el cual se unifica en un solo
patrimonio autonomo el fondo de modernizacién e innovacion para las Mipymes y la Unidad
de Desarrollo Empresarial creado por la Ley 590 de 2000 y la Ley 1450 de 2011, que se llamara
INNpulsa Colombia, y en adelante sera un patrimonio autébnomo, regido por normas de derecho
privado y administrado por una sociedad fiduciaria, mediante el cual la rama ejecutiva del poder
publico ejecutara los programas, instrumentos y recursos para el emprendimiento y el desarrollo

empresarial con énfasis en emprendimiento e innovacion empresarial en el pais.

Es claro el articulo 48 de la Ley 2069 de 2020 en establecer las actividades de INNpulsa
como entidad, que se pueden sintetizar en promover el emprendimiento y la innovacion, el
crecimiento empresarial y su formalizacion, el disefio y estructuracion de programas,
especialmente aquellos que impliquen mecanismos de financiacion y desarrollo econémico
sostenible. Resulta original la intencidn de crear una plataforma tecnoldgica, pablica y gratuita
donde los pequefios productores, sus asociaciones y el campesinado colombiano, puedan
realizar la oferta de sus cosechas sin intermediacion, prevista en el Articulo 52 de la Ley, asi
como el apoyo y promocion de emprendimientos denominados “sociales” y “verdes”. Sin
embargo, las definiciones conceptuales de estos Gltimos no son claras, y el apoyo al que se alude

es vago Y sin un sustento plausible sobre su implementacion.

La articulacion de esfuerzos con otras entidades y dérganos tales como el Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo, Asocapitales, la Federacion Nacional de Municipios, las Redes
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Regionales para el Emprendimiento, integrando asi el Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacion (SNCI) y cuyo objeto es articular las politicas, planes y proyectos de
emprendimiento con las necesidades propias de cada region, cierran el nuevo esquema

propuesto para logra un marco institucional unificado.

Finalmente, el Titulo V de la Ley 2069 de 2020 se ocupa del fomento del emprendimiento
desde la educacién basica y media para que los jovenes estudiantes desarrollen un
comportamiento emprendedor y fortalezcan sus competencias empresariales, de innovacion y
de economia solidaria productiva. Uno de los mecanismos es la implementacion, con la
coordinacion del SENA y de las Secretarias de Educacién municipales, distritales y
departamentales, de programas de doble titulacion técnico-bachiller que también busca
impactar positivamente en el ambito laboral reconociendo experiencia profesional y habilitando
que proyectos de emprendimiento e innovacion sean requisitos para aspirar a titulos

académicos.

De manera novedosa, por ser extensiva a varias profesiones, a través del articulo 77 se
promueve que, en aquellas universidades que cuenten con pregrados de economia, finanzas,
contabilidad, administracion, disefio, ingenierias o carreras afines, se use su infraestructura y
capacidad técnica en programas, practicas o consultorios empresariales para proveer asesoria

gratuita a Mipymes y pequefias empresas u organizaciones de economia solidaria productiva.

Concluye la ley exhortando a la tradicionalmente exitosa alianza entre Gobierno Nacional,

actores del sector privado y la academia para que trabajen “por generar espacios de articulacion
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que permitan desarrollar programas o incentivos que propendan por la innovacién y el
fortalecimiento de modelos de negocios en las empresas e iniciativas productivas a través del
planteamiento de la solucién de retos, que permita la aprobacién de la tecnologia y de la

innovacion en el sector privado”.

Capitulo I11. Andlisis de la pertinencia de las normas basado en indicadores de la actividad
empresarial.

Para efectos de cumplir el tercero de los objetivos especificos planteados para el presente
trabajo, consistente en evaluar qué tanto han servido o han de servir las disposiciones
consagradas en la Ley 2069 del 2020 en la practica, se optd por analizar informes publicados
por entidades de amplio reconocimiento y cuya metodologia empleada los dota de reputada

legitimidad.

El primero de ellos es el Global Entrepreneurship Monitor — GEM, que es el proyecto de
investigacion sobre actividad empresarial con mas cobertura geogréfica, uno de los mas sélidos
metodologicamente por utilizar encuestas tanto a la poblacién adulta de cada pais, con
segmentacion entre ella, como a expertos nacionales vinculados al ecosistema de apoyo
empresarial con conocimiento y experiencia en los temas que cada uno de los indicadores
evallUa. También es el estudio dentro del &ambito empresarial que més variables maneja y el que

dispone de la mayor serie de datos histéricos.

Para delimitar el anlisis a lo que esté estrechamente vinculado a la normatividad tendiente
a fomentar el emprendimiento y la creacion de empresa en Colombia se van a evaluar los

siguientes indicadores GEM por ser los que guardan relacion con los estimulos que historica y
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actualmente se tienen dentro del marco normativo que rige el emprendimiento en el pais: (i)

Apoyo financiero, (ii) Favorabilidad y prioridad de las politicas publicas, (iii) Programas

gubernamentales, (iv) Educacion empresarial y (v) Un indicador integral que es el Nivel de

Actividad Empresarial total en etapa temprana, calculado como la suma de las propensiones de

los adultos hacia la creacion de empresa (TEA, por sus siglas en inglés). Se contrastan los

indicadores el reporte correspondiente a Colombia para el afio 2019, teniendo en cuenta sus

antecedentes, con los mismos correspondientes a los afios 2020 y 2021, en los cuales la Ley

2069 de 2020 entro en vigencia.

(i)

El apoyo financiero, que evalia los mecanismos de financiacién que tienen los
empresarios, para el caso colombiano presenta una clara tendencia decreciente desde
el afio 2016 y plantea interrogantes en cuanto a la diversidad de mecanismos para
financiarse, pero también sobre las dificultades que tienen los empresarios para acceder
a ellos y a obtener garantias.

En una escala de 1 a 10, siendo 10 el escenario de condiciones méas favorables sobre
cada indicador, Colombia obtuvo un puntaje para el 2019 de 3,39. Esa calificacion es
significativamente inferior al ponderado global del GEM que se ubica en 4,48, aunque
es pareja con el indicador promedio de paises latinoamericanos y del Caribe. Aunque
para el afio 2020 tuvo un incremento a 3,7 similar al del promedio de la region (3,6),
sigue siendo un puntaje muy inferior cuando se compara con otras economias como las
de Asia, cuyo promedio es 5,4. El reto en este &mbito se hace més latente teniendo en
cuenta que el puntaje para este factor decrecio en el afio 2021, y qued6 entonces en

2,35.
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El indicador de Politicas Gubernamentales lo divide el indicador bajo analisis en dos
subfactores: i) la favorabilidad y prioridad de las politicas publicas empresariales, y ii)
los impuestos, tasas y trabas burocraticas. EI primero de ellos presenta una tendencia
estable desde el afio 2015, y para el afio 2019 obtuvo una calificacion de 5 que permite
concluir que hay una sélida percepcion de que la creacion y el crecimiento de las
empresas como parte importante de la agenda publica del gobierno nacional, a pesar de
que para el afio 2021 se haya ubicado en 4,4 lo que es parejo con el promedio global.

Sin embargo, el componente de impuestos, tasa y trabas burocraticas denota una
notable caida del afio 2018 al 2019, que se fundamenta en la cantidad acompafiada de
la poca agilidad que hay en la realizacion de trdmites, y en la concepcion de los
impuestos como un obstaculo para la creacion de empresas, considerados
mayoritariamente también como poco predecibles e incoherentes. En ese entonces el
puntaje oscilaba entre 2,16 y 2,19, y para el afio 2021 destaca una mejoria discreta

puesto que sigue estando por debajo del promedio global de 4, con un puntaje de 3,3.

Ligado al anterior, esta el indicador de programas gubernamentales, que, si bien tiene
tendencia variable en los Gltimos 7 afios y decrecié notablemente del 2018 al 2019, en
términos comparativos globales esta bien calificado. Las encuestas muestran que se
reconoce la existencia de programas de apoyo, tales como las incubadoras
empresariales, y que las necesidades se ajustan a lo que los programas gubernamentales
brindan, pero que la disponibilidad y acceso a una ventanilla Gnica que les permita a
los empresarios tener informacidn centralizada sobre estos apoyos gubernamentales es

la peor calificada. Esto reivindica la relevancia de la Ley 2069 de 2020 como cuerpo
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normativo unificador de los estimulos y disposiciones legales vigentes sobre el fomento
de la creacion de empresa, y la tendencia en ese indicador actualmente es al alza,
pasando de 2.77 en el afio 2019, a 3.07 al afio 2021.
Respecto a la educacion empresarial, lo que los reportes evidencian es que, a pesar de
la promulgacion de la Ley 1014 de 2006, los expertos siguen considerando que las
ensefanzas relacionadas con educacién empresarial en los niveles de educacion basica
y secundaria son insuficientes, pues su calificacion para el afio 2019 fue de 3,1. La
explicacion dada es que en esos niveles no se logra fomentar la creatividad, la
autosuficiencia, la iniciativa personal, y no se alcanza una comprensién adecuada de
los principios econdémicos del mercado.
Aunque en las instituciones de educacion superior el panorama es notablemente
distinto, hubo una importante caida del afio 2018 al afio 2019, pues de una tendencia
creciente y un puntaje de 6,8 en el 2018 se presenta una calificacion de 5,3 para el afio
20109.
En este aspecto, los puntajes correspondientes al afio 2021 son reportan mejoria, puesto
que en la educacion basica y secundaria obtuvo un puntaje de 4,8, y en educacion
superior se ubicé en 6,9. Lo anterior, se entiende por la implementacion de acciones
orientadas al fomento del emprendimiento conforme a la Ley 1014 de 2006 y a la Guia
39 del Ministerio de Educacion Nacional, la cual:
“Presenta algunas orientaciones dirigidas a docentes y directivos docentes de los
establecimientos de educacion preescolar, basica y media para que puedan avanzar
en el proceso de conceptualizacion de la cultura del emprendimiento a partir de una

mirada integral que involucre las actitudes emprendedoras y la empresarialidad, de
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manera que puedan encontrar rutas y herramientas para involucrarla en los

diferentes &mbitos de la gestion institucional, referenciados en valiosas experiencias

que han adelantado algunos establecimientos del pais”.

Finalmente, considerado como el indicador mas importante para el anélisis de los

resultados GEM, el nivel de Actividad Empresarial total en etapa Temprana (TEA),

calculado como la suma de las propensiones de los adultos hacia la creacion de

empresa, y que expresa el porcentaje de la poblacién entre los 28 y 64 que han estado

al frente de su iniciativa empresarial y que han pagado salarios o cualquier tipo de

remuneracion a empleados, se tiene que Colombia con una TEA del 22,3% ocupaba el

sexto lugar en el mundo y con tendencia creciente desde el afio 2017. Tendencia que

persiste, conforme lo evidencia la siguiente gréfica tomada del informe “GEM

COLOMBIA Actividad emprendedora en Colombia en tiempos del coronavirus 2020-

2021”.

GRAFICA 28
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Por otro lado, para el presente trabajo se tuvieron en cuenta los Informes de Dindmica de Creacion
de Empresas que realiza la Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio —Confecamaras,
analiza el comportamiento de la constitucion de sociedades y la matricula de personas naturales,
consolidando cifras de las 57 Camaras de Comercio del pais y teniendo como fuente las estadisticas
reportadas en el Registro Unico Empresarial y Social - RUES. El dictamen correspondiente al afio
2021 presento resultados muy positivos para el que es el primer afio de entrada en vigencia de la
Ley 2069 de 2020, los cuales guardan correlacion con ella por evidenciar efectos que se habian
trazado en la norma y descritos anteriormente en este trabajo. En términos generales se destacd un
aumento en la creacion de empresas del 10,6% para el afio 2021 respecto al afio 2020 (Gutiérrez,
2022). De las 307.679 empresas creadas el afio pasado, 74,4% corresponden a personas naturales

que se formalizaron y el restante 25,6% a sociedades mercantiles.

La tendencia es la misma en las principales camaras de comercio, y de las cifras se puede concluir
que la creacion de empresas en Colombia evolucionaba favorablemente hasta el afio 2019. Al afio
siguiente, a raiz de la contingencia econémica derivada de la propagacion del coronavirus Covid-
19, detuvo el ritmo con el que se venian formalizando empresas, pero se nota una contundente

recuperacion para el afio 2021 y lo corrido del afio 2022.

Prueba de lo anterior es que informes de la Camara de Comercio de Bogota, que tiene jurisdiccion
en 59 municipios de Cundinamarca, indican que las 85.267 empresas creadas en el 2021
significaron una reduccién del 7% respecto a la cifra del afio 2019, pero también un incremento
respecto a las 75.114 que se registraron en el 2020. Respecto a la Camara de Comercio de Medellin,

cuyos indicadores de creacion de empresa venian en constante crecimiento desde 2019, afio en el
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que se destaca un crecimiento de 23% respecto al afio 2018, reafirman la conclusion del parrafo
anterior, toda vez que también se nota una disminucion del 19% en el 2020, y una recuperacion
significativa para el 2021, cuando se crearon 3.982 empresas mas que en el afio que le antecede.
Por su parte, la Camaras de Comercio de Cali exalta la resiliencia del sector empresarial de esa
regién con las 30.000 empresas creadas en el afio 2021, cifra particularmente alta para la tasa anual

de formalizacién anual de empresas (Pinto, 2022).
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Conclusiones

Terminado el trabajo investigativo, a continuacion, se proponen unas conclusiones relacionadas

con el tema de estudio y con observancia a los objetivos previamente propuestos.

1)

2)

3)

Desde la Constitucion Politica de 1991, el pais ha ponderado la importancia de la empresa
y de la iniciativa privada para el desarrollo econémico y social. Desde entonces, se les
presta atencion a tales conceptos y se propende por un soporte del Estado en cuanto a la
expedicion de normatividad que fomente y estimule la creacion de empresa bajo las

premisas de la Economia Social de Mercado.

Analizando la competencia del Estado para emitir normas que impacten positivamente el
entorno empresarial, se evidencia que en las ultimas dos décadas se han dado pasos
concretos para promover el emprendimiento empresarial, y para ello se han empleado
diversos mecanismos entre los que destacan las exenciones o reducciones de cargas
pecuniarias para las empresas, la gradualidad en el cobro de tributos, el acompafiamiento,

la asesoria y el financiamiento estatal ante iniciativas productivas.

La normatividad existente en el ordenamiento juridico del pais, dirigida al emprendimiento
y a la creacion de empresa en Colombia, ha sido pertinente teniendo en cuenta los contextos
en que unas y otras leyes han sido expedidas, asi como las dificultades que deben enfrentar
las empresas especialmente en sus primeros afios de operacion. Probablemente la
dificultad, razén por la cual lo plasmado en las leyes no se refleja directa y

significativamente en los indicadores de emprendimiento es porque falta divulgacién de
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6)
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las prerrogativas que tiene un emprendedor actualmente. Creo firmemente en que, si lo
plasmado en las leyes se socializa con mayor claridad entre la poblacién y el empresario
encuentra apoyo del sector pablico méas a la mano, se pueden alcanzar indices importantes

de competitividad y de emprendimiento innovador.

Resulta pertinente la concentracion en Innpulsa Colombia, entidad adscrita al Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, de las funciones inherentes a la coordinacion de
politicas publicas de emprendimiento toda vez que la dispersion institucional dificulta la

articulacién con el sector privado.

La tarea de encontrar relaciones de causalidad entre prescripciones normativas de cualquier
indole, esto es, leyes, decretos, resoluciones, politicas publicas, entre otros, es compleja
pues éstas establecen propdsitos y resultados deseados, pero no dictan con claridad qué
mecanismos implementar o como llegar a éstos. Por ende, los andlisis se hacen a la luz de
correlaciones entre objetivos trazados en las normas e indicadores que cuantifican las

dinamicas econémicas y mercantiles, asi como las consecuencias reales.

Es fundamental que las normas relacionadas con el tema de estudio del presente trabajo no
solamente se enfoquen en las primeras etapas que comprenden la creacidn de una empresa,
sino también en la permanencia de la misma en el tiempo, puesto que es bien sabido que
las iniciativas empresariales atraviesan lo que graficamente se conoce como el “valle de la
muerte”, que consiste en la dificulta en los primeros afos de operacion de generar ingresos

que aseguren su consolidacién como unidad de explotacion econdémica.
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