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1.Introduccion y antecedentes

Colombia avanza desde hace méas de una década en la construccion de una senda de mayor
crecimiento potencial de la economia, con el fin de aumentar el estandar 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 incremento del desempleo y de la pobreza, la necesidad
de implementar estrategias que aumenten el crecimiento potencial se hace aiin mas imperativa.

En este contexto, los Ultimos Planes Nacionales de Desarrollo?, las politicas del Gobierno
nacional®, y diferentes estudios incluidos los de Fedesarrollo®, identifican el aumento de la
productividad como un pilar central en la busqueda de mayores tasas de crecimiento econémico.
Para ello, Colombia debe consolidar una estrategia de productividad y de innovacion en la que
las firmas operen en un entorno que incentive y habilite la actualizacién tecnoldgica, la
sofisticacion y la diversificacion de sectores y productos (Hausmann et al. 2005).

Para construir un sistema nacional de innovacion efectivo, Cirera y Maloney (2017) identifican
gue la combinacion de instrumentos de innovacién - conocida como el policy mix - evoluciona
dependiendo de la etapa en la que se encuentra cada pais, y se acumula gradualmente en la
medida en que las empresas incrementan sus capacidades, desde los instrumentos de menor
sofisticacion hasta aquellos de mayor complejidad. Como lo muestra la Gréafica 1.1 en la
denominada Escalera de Capacidades, el policy mix comienza en la primera etapa con la
construccién de habilidades gerenciales y organizacionales basicas a través del extensionismo
gerencial (el cual cierra las asimetrias de informacion que enfrentan las empresas y apoya el
aprendizaje) y con la construccion de factores fundamentales como las habilidades en ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas (STEM por su sigla en inglés) y la infraestructura para la
innovacion (laboratorios, incubadoras, etc). En esta primera etapa, los paises también tienen un
amplio espacio para mejorar el ambiente de negocios y la competencia, los cuales son criticos
para incentivar los incrementos en productividad.

Una vez los paises o las regiones superan esa primera etapa, la segunda etapa se enfoca en
fortalecer las capacidades tecnoldgicas a través del extensionismo tecnolégico y los centros de
desarrollo tecnoldgico, el apoyo directo o indirecto a proyectos de |+D, al tiempo que se contintan
fortaleciendo los factores y la infraestructura para la innovacion. La tercera etapa se enfoca en
facilitar las capacidades de tecnologia avanzada e invencion, al tiempo que se apoya la creacion
de capacidades basicas de innovacién en empresas rezagadas (idem).

2Ver PND 2010-2014: “Prosperidad para todos”, PND 2014-2018: “Todos por un nuevo pais” y PND
2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.

3 Ver Documento CONPES 3866 “Politica Nacional de Desarrollo Productivo” y Documento CONPES
4023 “Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e Incluyente”.

4 Ver Arbelaez y Mejia (proximamente) y CPC (2017).



Grafica 1.1. Escalera de capacidades: la evolucion del policy mix de la menor a la mayor
sofisticacion
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Fuente: Tomado de Cirera y Maloney (2017)

Bajo este marco, el extensionismo gerencial se constituye en una base fundacional en la ruta
gue deben seguir los paises en la construccion de un sistema de innovacién, sofisticacion y
productividad efectivo. Al ser un instrumento que le apunta a cerrar brechas de informacion, crear
capacidades al interior de las empresas y conectar con una oferta consolidada de conocimiento
sobre productividad empresarial, el extensionismo gerencial permite dotar a las firmas de
herramientas de produccién que son centrales para la innovacion incremental (idem). Por
supuesto, el Gobierno nacional debe complementar esa oferta con una agenda de instrumentos,
formacion de habilidades, infraestructura complementaria y reformas al ambiente de negocios
para promover la competencia.

El programa Fabricas de Productividad esta contemplado en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 como la estrategia de extensionismo gerencial del Gobierno nacional para los sectores de
manufacturas, servicios y agroindustria, y es una de las acciones centrales para el aumento de
la productividad del tejido empresarial colombiano. Fabricas de Productividad es liderado por el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT) y Colombia Productiva e implementado en
conjunto con las Camaras de Comercio, que ha contado con el apoyo del SENA, el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones y Confecamaras. El Programa cofinancia la prestacion de consultorias
especializadas en aumento de productividad para empresas pequefias, medianas y grandes, con
un esquema en el que los empresarios escogen el extensionista de su preferencia para la
asesoria a partir de un conjunto previamente habilitado de consultores.

El programa parte del hecho de que los niveles retrasados de productividad a nivel de empresa
estan relacionados con bajas capacidades de absorcion y adaptacion de tecnologias existentes,
lo cual a su vez esta ligado a un bajo nivel de capacidades gerenciales (DNP, 2019). En este
sentido, las empresas manufactureras y de servicios colombianas reflejan una baja adopcién de



tecnologias de produccion, y esos niveles son incluso muy bajos para tecnologias maduras que
han sido probadas reiterativamente en el mercado (Grafica 1.2).

A pesar de las brechas que estos datos evidencian en términos de las necesidades
empresariales para adoptar tecnologias maduras y avanzadas, las empresas colombianas no
han tenido acceso sisteméatico a servicios y asistencia técnica para su productividad. Adn mas,
el 58 % de las empresas manufactureras pequefias encuestadas (definidas como menos de 15
empleados) no utilizaron ningln servicio externo de asesoria para su productividad en los dos
afos previos al estudio (Youtie, 2017, y DNP, 2019).

Gréfica 1.2. Porcentaje de adopcién por tipo de tecnologia para empresas del estudio
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Lo anterior sugiere la presencia de fallas de mercado que conducen a niveles subéptimos de
inversion en técnicas y tecnologias que aumentan la productividad. Por ejemplo, los estudios del
World Management Survey (WMS) apuntan a que existe una asimetria de informacion para los
gerentes de Pymes colombianas, en la medida en que hay una enorme brecha entre las
capacidades gerenciales observadas objetivamente y la autopercepcion de esos gerentes sobre
sus capacidades gerenciales (CONPES 3866, 2016). Asi mismo, la falta de consolidacion de un
mercado privado de servicios empresariales da indicios de fallas de coordinacién 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 disefiado una serie
de programas que buscan realizar intervenciones en empresas de diversos sectores
manufactureros y de servicios, a través de servicios de extensionismo tecnoldgico cofinanciados.
Ejemplos de estos programas son el Piloto de Extensionismo Tecnolégico implementado entre
2012y 2016 por Colombia Productiva (en ese momento Programa de Transformacion Productiva
— PTP), el SENA, el Centro Nacional de Productividad y el DNP, asi como el programa llamado
Colombia Productiva implementado en 2018.



En el caso del Piloto de Extensionismo Tecnoldgico, lacovone et al. (2019) realizaron una
evaluaciéon de impacto experimental que evidencié la existencia de efectos significativos y
duraderos sobre los indicadores de capacidades gerenciales, empleo y ventas para las empresas
participantes. En el caso de los servicios de extension tecnoldgica grupales, y frente al grupo de
control, las empresas beneficiadas registraron incrementos de entre ocho y diez puntos
porcentuales en su evaluacién de practicas gerenciales, aumentaron su némina entre seis y siete
empleos e incrementaron sus ventas entre ocho y nueve por ciento un afio después de la
intervencion.

Con base en estas experiencias previas, Fabricas de Productividad fue disefiado en 2018 por el
MInCIT, Colombia Productiva, el DNP, las Camaras de Comercio y el Consejo Privado de
Competitividad, con apoyo de expertos de la banca multilateral que tenian experiencia en la
implementacién de servicios similares en el pais. Fabricas 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 Camaras de Comercio locales. El proceso de disefio surti6 un proceso riguroso de
revision de mejores practicas a nivel nacional e internacional, en particular a través de una
colaboracién cercana con el Georgia Manufacturing Extension Partnership (GaMEP) de la
Universidad de Georgia Tech en Atlanta, EE.UU. Dicha colaboracién incluyé una asesoria en
Colombia de expertos estadounidenses para las primeras fases piloto, y conté con misiones de
entrenamiento de funcionarios de Colombia Productiva, de las Camaras de Comercio y de las
entidades aliadas, asi como de extensionistas colombianos, a las instalaciones del GaMEP en
Atlanta para crear capacidades sobre los servicios de extensionismo.

Con base en ese disefio, Fabricas de Productividad esta estructurado en tres pilares. El Pilar 1
se concentra en conectar a las empresas con un gestor local hospedado en la Camara de
Comercio de esa ciudad, quien realiza un diagnostico de productividad con el fin de revelar
informacién a los gerentes de las empresas sobre sus debilidades en términos de productividad
y las areas que deben priorizarse para mejorar. Con base en ese diagnéstico, la empresa tiene
la posibilidad de obtener hasta 60 horas de consultoria especializada y personalizada en la linea
de servicios seleccionada, para que las empresas aumenten su productividad y rentabilidad®.

El Pilar 2 se centra en consolidar una red de expertos en productividad que sea pertinente y
suficiente para las necesidades de las empresas, de manera que las intervenciones del Pilar 1
sean mas efectivas y puedan llegar a un mayor nimero de regiones y empresas.

El Pilar 3 busca que las empresas intervenidas tengan acceso a servicios complementarios,
proveidos por las entidades del sector Comercio, Industria y Turismo, por otras entidades
publicas y por actores privados.

5 Para el primer Ciclo de Fabricas de Productividad el empresario podia recibir hasta 80 horas de
intervencidn. No obstante, esta duracion fue reducida en el segundo Ciclo a 60 horas con el fin de lograr
resultados concretos y de corto plazo que le permitan a la empresa adaptarse para superar el impacto
econdémico del COVID-19.



En este contexto, el Pilar 2 tiene una relevancia central, dado que la disponibilidad de una red de
extensionistas suficientemente amplia, con estandares y capacidades pertinentes, son un
elemento critico para el escalamiento del programa a un mayor nimero de empresas y regiones.
Por esto, este estudio busca evaluar el desempefio de los extensionistas que prestaron sus
servicios en la primera versién del programa, y usar esta evaluacion como base para robustecer
el Pilar 2.

En términos generales, la aplicacion de la metodologia de evaluacion arroja resultados
sobresalientes para el Programa Fabricas de Productividad, con altos estdndares de disefio, una
percepcion de efectividad alta y coherencia con la politica puablica. Frente a referentes
internacionales, Fabricas de Productividad ha logrado consolidar una base sélida en pocos afios
de operacion, con una red de expertos amplia, y una capacidad de alcance a empresas alto frente
a paises 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 recopil6 el programa para 1.035
intervenciones en empresas en el denominado Ciclo 1. Asi mismo, las cifras dan evidencia de
gue el Pilar 2 cuenta con una base sélida de extensionistas con capacidad suficiente de cobertura
dadas las necesidades actuales de las empresas participantes. En esa linea, el estudio
recomienda una serie de acciones para comenzar un proceso de fortalecimiento e incremento de
calidad en los servicios de los extensionistas, de forma que puedan atender las necesidades
futuras previsibles de este grupo de empresas.

El presente estudio se divide en cinco secciones, ademas de esta introduccion. La segunda
seccion realiza una descripcion de la metodologia implementada y de los analisis seguidos a lo
largo de la elaboracion del estudio. La tercera seccion presenta los resultados de la evaluacion
institucional del esquema de Fabricas de Productividad en el que operan los extensionistas. La
cuarta seccion presenta un andlisis de los resultados obtenidos por los extensionistas en la
primera version del programa, denominada Ciclo 1. La quinta seccion desarrolla el analisis de
brechas de cantidad y calidad para la red de extensionistas actual. La sexta seccion analiza la
percepcion de los empresarios sobre el desempefio de los extensionistas. Por Gltimo, la séptima
seccion presenta las conclusiones y recomendaciones finales.



2.Metodologia del estudio

El objetivo general de este estudio es evaluar el desempefio de la red de extensionistas del
programa Fabricas de Productividad a través de un analisis de la efectividad observada de sus
servicios, de su pertinencia y de su suficiencia, como base para consolidar el Pilar 2 del
programa.

Para ello, el estudio comienza por caracterizar el esquema institucional para la prestacion de
servicios de extensionistas en el Pilar 1, mediante un analisis comparativo de las reglas de juego
bajo las que operan los extensionistas. Luego, se analiza la efectividad de los servicios que dieron
los extensionistas a las empresas participantes en el Pilar 1 a la luz de los diagndsticos de las
necesidades empresariales, incluyendo un andlisis general de los resultados que tuvieron sus
intervenciones en los indicadores de seguimiento seleccionados. A continuacion, se analiza la
pertinencia y suficiencia de los extensionistas que conforman la base para el Pilar 2 del programa,
en términos de sus perfiles académicos y técnicos y de su experiencia profesional, asi como
identificar brechas en sus capacidades frente a las necesidades identificadas en las empresas y
frente a un perfil “modelo” de extensionista. Mas adelante, se realiza una encuesta piloto para
obtener la percepcién objetiva de 100 empresas participantes sobre el desempefio de los
extensionistas y las intervenciones realizadas, y se discute la manera en que esta encuesta
puede implementarse para lograr un mayor flujo de informacién sobre la calidad de los servicios
de los extensionistas. Por Ultimo, se sintetizan las principales fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas que tiene el esquema de extensionistas con el fin de consolidar el
Pilar 2 de Fabricas de Productividad, mejorar los resultados generales del programa, y facilitar
su escalamiento a un mayor nimero de empresas y regiones.

El programa opera por Ciclos, definidos como un periodo de tiempo en el que se abren cupos
para un numero determinado de empresas que pueden acceder al proceso de diagndstico y
asistencia técnica. Entre un Ciclo y otro, Colombia Productiva y las Camaras de Comercio
pueden refinar las reglas del programa y el nUmero de cupos. El presente estudio se concentra
en el Ciclo 1 (en el que se observaron 1035 intervenciones® con corte al 30 noviembre de 2020)
para el andlisis cuantitativo de la seccion 4, y en los Ciclos 1y 2 para los analisis cualitativos del
resto de la metodologia.

A continuacioén, se expone en mayor detalle la metodologia que desarrolla estos objetivos, con
una explicacion de cada uno de los componentes implementados en el estudio.

Caracterizacion del esquema institucional del Pilar 1 del programa Fabricas de
Productividad

En primer lugar, este estudio caracteriza el esquema institucional para la prestacién de servicios
de extensionistas en el Pilar 1, bajo el marco conceptual propuesto por Cirera y Maloney (2017).

6 Las 1035 intervenciones sucedieron en 1025 empresas, dado que 10 empresas recibieron
intervenciones en dos lineas de servicio.



Asi mismo, se utilizan los resultados de una encuesta semi-estructurada efectuada a 29 actores
participantes del programa a nivel nacional, cuyo propdsito es revelar informacién sobre la
articulacion de estos actores en el funcionamiento del esquema. En complemento, se realiza un
andlisis comparativo de las reglas de juego bajo las que operan los extensionistas en relacion
con los casos de Estados Unidos, Japén, Chile y Marruecos.

Una vez realizada la caracterizacion, se analizan los beneficios y retos que tiene el esquema
institucional actual, se identifican las principales barreras que encuentran los extensionistas para
prestar sus servicios y para aumentar la productividad de las empresas que atienden, y se dan
recomendaciones de mejora institucional al programa de Fabricas de Productividad.

Andlisis de la efectividad de los extensionistas y sus intervenciones en las empresas

En segundo lugar, la efectividad del servicio de extensionismo depende de que las intervenciones
realizadas por los extensionistas sean adecuadas para las falencias de capacidades en
empresas participantes. Por eso, luego de realizar la caracterizacion y analisis comparativo del
esquema institucional del programa, se analiza la efectividad de los servicios que dieron los
extensionistas a las empresas participantes en la primera version del programa (denominada
Ciclo 1), incluyendo un andlisis general de los resultados que tuvieron sus intervenciones en los
indicadores de seguimiento seleccionados.

En este componente se utilizan técnicas para analizar las correlaciones entre el desempefio de
los indicadores de seguimiento y las distintas caracteristicas de las empresas y de los
extensionistas, con el fin de identificar las areas del programa que estan relacionadas con un
mayor desempefio en las intervenciones.

Con estos andlisis, se busca establecer qué tan efectivos fueron los procedimientos técnicos y
las intervenciones sobre los indicadores de seguimiento seleccionados y dar recomendaciones
sobre acciones de mejora que permitan incrementar el desempefio de los extensionistas y de las
empresas a las que prestan sus servicios.

Analisis de pertinencia y suficiencia de los extensionistas e identificacion de brechas
respecto alas necesidades empresariales

En tercer lugar, se analiza la pertinencia y suficiencia de los extensionistas que conforman la
base para el Pilar 2 del programa. La importancia de este punto radica en que la existencia de
unared de extensionistas suficientemente amplia, con estandares y capacidades suficientes, son
un elemento critico para el escalamiento del programa a un mayor nimero de empresas y
regiones.

Es asi como el estudio implementa una metodologia de cierre de brechas de capital humano en
la que se estudian las brechas de cantidad y las brechas de calidad que tiene la red actual de
extensionistas, utilizando informacién sobre sus perfiles académicos, técnicos y su experiencia
profesional para aproximarse a la oferta de conocimiento, y contrastarla frente a las necesidades



identificadas en las empresas, que son la aproximacion a la demanda de conocimiento. Por
ultimo, se comparan los perfiles de los extensionistas que actualmente componen la red frente a
un perfil “modelo” que resulta de la revision de casos en paises de referencia.

En complemento, se realiza un analisis de identificacion y cuantificacién de brechas para los
gestores locales y un andlisis de sus niveles de formacién y experiencia, dada la importancia que
estos tienen en la identificacion de problematicas para las empresas y para el éxito de la labor
realizada posteriormente por los extensionistas.

Percepcién de las empresas sobre el rol de los extensionistas y las intervenciones
realizadas

Uno de los factores criticos para el funcionamiento efectivo de un esquema de servicios de
extensionismo es el correcto flujo de informacion sobre el desempefio de los expertos en
productividad. A través de la disponibilidad de datos sobre la calidad de intervenciones pasadas,
los empresarios pueden tomar mejores decisiones sobre qué perfiles o intervenciones contratar,
y se puede incrementar la competencia en el mercado de oferentes de servicios empresariales
(resaltando los extensionistas que tienen mejores resultados, y relegando aquellos que no
muestran efectividad).

Por ello, en cuarto lugar, se analiza el grado de satisfaccion de las empresas participantes con
el rol de los extensionistas, los gestores y las intervenciones realizadas, asi como oportunidades
de mejora para lograr un mayor flujo de informacién sobre la calidad de los servicios de los
extensionistas. Con el fin de capturar de manera objetiva la opinion de empresarios participantes
sobre el resultado del programa, se realizé una encuesta agil a una muestra de 100 gerentes de
empresas participantes.

Con base en el andlisis de las encuestas, se proponen mejoras en el flujo de informacion sobre
la calidad de los servicios de los extensionistas. Asi mismo, la encuesta puede servir como
ejemplo para constituir un repositorio o un sistema publico de calificaciones sobre la calidad de
los extensionistas participantes en la red, lo cual constituye un activo publico importante para
mejorar los resultados del programa.

Recomendaciones de politica publica para robustecer el Pilar 2 de Fabricas de
Productividad, potenciar el programay facilitar su escalamiento

Con base en estos elementos, el estudio concluye con las principales fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas que tiene el esquema de extensionistas con el fin de consolidar el
Pilar 2 de Fabricas de Productividad, y con una serie de recomendaciones de politica y de
implementacion para mejorar los resultados generales del programa, facilitar su escalamiento a
un mayor numero de empresas y regiones, y consolidar una red de extensionistas.
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3. Evaluacion del esquema institucional

La evaluacion del esquema institucional de Fébricas de Productividad se realiza en tres partes.
Primero, se hace una descripcion de los elementos principales de la operacién del programa y
una caracterizacién del esquema de intervencion estudiado para determinar las reglas de juego
en las que opera el programa. Segundo, se realiza una evaluacion institucional del disefio,
efectividad, coherencia y consistencia del programa utilizando como fuente primaria una
encuesta semi-estructurada realizada a participantes del programa y a hacedores de politica del
MInCIT. Por ultimo, se lleva a cabo un andlisis comparativo internacional frente a los casos de
EE.UU., Japdn, Chile y Marruecos, los cuales son referentes importantes para la experiencia de
Fabricas de Productividad.

3.1. Descripcion y caracterizacion del esquema de intervencion

Fabricas de Productividad fue disefiado en 2018 por el MinCIT, Colombia Productiva, el DNP, las
Camaras de Comercio y el Consejo Privado de Competitividad como un programa de mayor
alcance que consolidaba las distintas iniciativas de extensionismo que se habian adelantado
hasta esa fecha. Fabricas busca escalar los aprendizajes de los anteriores programas (los cuales
eran iniciativas temporales) e implementarlos a través de un esquema permanente de servicios
de extensionismo que se opera en conjunto con las Camaras de Comercio locales.

Gréfica 3.1. Estructura institucional de Fabricas de Productividad
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(Camara dej &m;?cie cémarade | fcamarade] fcamara def JCamara def JCémara def JCamara de
Comercio e Medelinl | Comercio de Comercio Comercio Comercio Comercio Comercio
de Cali para Bucaramangal | de Bogotd de de [de Armenicf | de Ibagué
Antioquia Barranquillal Manizales
L] Valle del Quindio Tolima
Cauca AmiOqUiGI Santander bl Afldntico Caldas
Huila
= Cauca Norte .
Santander 4 Bolivar Risaralda
[Cundinamd
= Narino b Casanare  Gudia rca
= PUtUMayo b Arauca
M Sucre
=] Cesar =\agdalend
= San Andrés
= Codroba
= Cesar
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Ciclo 2

Colombia
Productiva
A 1 1 1 i 1 1 1 1 | 1 |
Camara de
; Cdmara de . : Cdémara de : Camarade | JComercio dg
Cémarade | k=omercio dd Cémara de Cdmara dde Camarade | kcomercio del Camara de [Comercio de] oague
Comercio dej Medellin Comercio de Cogwerc;o’ 1 fcomercio ad Dos Ci)/\mercl? g Armenia
cal para Bucaramanga ogota Barranquilla Quebradas anizaies
Antioquia Tolima
valle del I I_ I_ I' Quindio
M couca I- Antioquia | =] Santander = Atlantico I Risaralda I coldes Huila

= Cauca

= Narino

= Putumayo

Norte
Santander

= Casanare

= Arauca

= Bolivar

= Gudaijira

= Sucre

= Magdalena

= San Andrés

= Codroba

Fuente: Colombia Productiva (2020).

En su estructura institucional, Fabricas de Productividad es liderado a nivel nacional por
Colombia Productiva’, una entidad del sector Comercio, Industria y Turismo. Para su operacion,
Colombia Productiva ha establecido convenios de cooperacién con una serie de Camaras de
Comercio coordinadoras, cada una de las cuales tiene a su cargo la ejecucién del programa en
sus jurisdicciones. Actualmente, cada Camara de Comercio coordinadora coopera con Camaras
Aliadas de municipios y regiones aledafias. En la Gréafica 3.1 se ilustra la estructura que tuvo el
programa en los Ciclos 1y 2.

Para su implementacion, Fabricas de Productividad esta estructurado en tres pilares: un Pilar 1
gue busca brindar servicios de asistencia técnica a las empresas para aumentar su productividad,
un Pilar 2 que busca ampliar y hacer mas efectiva la red de expertos en productividad, y un Pilar
3 que busca conectar a las empresas con servicios complementarios (ver Grafica 3.2).

Grafica 3.2. Pilares del programa Fabricas de Productividad

Fabricas de

Productividad

7 Colombia Productiva es un patrimonio auténomo del MinCIT.

Pilar 2: Mds expertos

en productividad

Pilar 3: Conectar con

servicios

complementarios

Fuente: Colombia Productiva.
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Pilar 1: Empresas mas productivas

El Pilar 1 estd compuesto por el proceso de diagnosticar las necesidades de las empresas,
conectarlas con los extensionistas expertos en las areas que ellas requieren, y prestar la
asistencia técnica escogida a las empresas.

El proceso comienza con una postulacion abierta de empresas a través del portal web del
programa, con unos requerimientos minimos establecidos por Colombia Productiva. Para el Ciclo
1, los requerimientos eran los siguientes: 1) ser al menos una empresa pequefa de acuerdo con
los dos rangos de la Tabla 3.1 (las microempresas estaban excluidas); 2) ser de los sectores de
manufacturas, agroindustria (sin incluir produccién primaria agricola) y servicios®; 3) tener al
menos dos afios de constituida; 4) ser formal con registro mercantil actualizado. Para el Ciclo 2
los requisitos de tamafio de empresa se actualizaron de manera que se clasifican de acuerdo
con tres rangos que también se reflejan en la Tabla 3.1.

Tabla 3.1. Condiciones de tamafio empresarial para habilitacion en el programa

Ciclo 1

CLASIFICACION
EMPRESA

ACTIVOS TOTALES NUMERO DE EMPLEADOS

Activos totales mayores a 500 smmlvy Planta de personal entre once (11) y
hasta 5.000 smmlv cincuenta (50) trabajadores

Planta de personal mayor a cincuenta y
uno (51) trabajadores

Rango 1

Rango 2 Activos totales mayores a 5.000 smmiv

Ciclo 2

CLASIFICACION
EMPRESA

ACTIVOS TOTALES NUMERO DE EMPLEADOS

Activos totales mayores a 500 smmlvy | Planta de personal entre once (11) y
hasta 5.000 smmlv cincuenta (50) trabajadores

Activos totales mayores a 5.000 smmlv | Planta de personal entre cincuenta y un
y hasta 30.000 smmlv (51) y doscientos (200) trabajadores
Activos totales mayores a 30.000 Planta de personal mayor a doscientos
smmiv (200) trabajadores

Rango 1
Rango 2

Rango 3

Nota: Corresponden a las condiciones del Ciclo 2.
Fuente: Tomado de Colombia Productiva (2020).

Una vez habilitada la empresa, las Camaras de Comercio realizan un proceso de seleccién
basado en el orden cronolégico de habilitacion (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 hospedado en la Camara de Comercio de esa ciudad contacta al
gerente de la firma, y realiza una visita técnica para hacer un diagnéstico de productividad® con
el fin de revelar informacion a los gerentes de las empresas sobre sus debilidades en términos
de productividad y las areas que deben priorizarse para mejorar. Con base en ese diagnéstico,
la empresa tiene la posibilidad de obtener hasta 60 horas de consultoria especializada y
personalizada en la linea de servicios seleccionada, para que las empresas aumenten su

8 La definicion utilizada por Colombia Productiva para los sectores es amplia, y en términos generales
incluye empresas de las Secciones C, F, G, H, |, J, K, L, M, N, Ry S del cddigo ClIU Rev. 4.

9 La herramienta con la que se realiza el diagnéstico fue elaborada por consultores locales expertos en
productividad, basados en parte en el caso de diagndstico utilizado por el GaMEP de la Universidad de
Georgia Tech en Atlanta.
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productividad y rentabilidad. El proceso que surten las empresas participantes en el Pilar 1 se
resume en la Grafica 3.3.

Es importante resaltar que durante el Ciclo 1 la modalidad de intervencion tuvo una modificacion
estructural, en el momento en que el Gobierno nacional declaré la emergencia sanitaria por la
pandemia del COVID-19. Previamente a la emergencia, el programa otorgaba asistencia técnica
presencial hasta por 80 horas; con la llegada de la pandemia, en marzo de 2020 Colombia
Productiva habilité que la asistencia de los consultores se diera de manera virtual o mixta (virtual
y presencial) e implemento estrategias que permitieran el cierre adecuado de las intervenciones
gue se encontraban en ejecucidon. Mas adelante, para el Ciclo 2 del programa, Colombia
Productiva redujo el monto a un maximo de 60 horas y replanteé los enfoques de las lineas de
servicio para que la asistencia de los consultores se concentrara en procesos que permitieran la
reactivacion y la adaptacion de las empresas atendidas.

Grafica 3.3. Proceso del Pilar 1 de Fabricas de Productividad

El gestor presenta tres propuestas de extensionistas
para que el empresario decida con quién realizar la « « El empresario escoge el extensionista a contratar.
consultoria.
La empresa aporta la contrapartida,
El empresario y el gestor definen la i"* dependiendo del rango.
linea de servicio en la que se trabajard, « :
segun los resultados del diagndstico.

El extensionista realiza hasta 60
horas de la consultoria

= especializada en la linea de
intervencion definida por la
empresa.

Un gestor de la cdmara de
comercio realiza un
diagnéstico a la empresa.

Al finalizar la consultoria, el

. gestor y Colombia Productiva
evallan los resultados. Las
empresas pueden iniciar el
ciclo de nuevo o acceder a
oferta complementaria.

Las empresas se
postulan a través de * |
www fabricasdeproductividad.com

La empresa puede volver a participar.

Fuente: Colombia Productiva.

Con respecto al financiamiento, los recursos publicos se ejecutan de manera similar a un
voucher. Los empresarios son quienes escogen la linea de servicio a intervenir y el extensionista
a contratar, con base en un grupo de minimo tres propuestas que recibe de diferentes consultores
preseleccionados de la Base Nacional de Extensionistas. En el Ciclo 1, las intervenciones como
las que ofrece Fabricas de Productividad tenian precios en el mercado que oscilan entre los $15
y los $30 millones por 80 horas de asistencia técnica, y el Programa establecié un tope de
$14°400.000 para las consultorias que cofinanciaba; en el Ciclo 2, fue ajustado el tope a
$11°448.000 por 60 horas de asistencia técnica. Luego que el empresario escoge al consultor de
su preferencia, el programa cofinancia un porcentaje mayoritario del servicio escogido y la
empresa aporta una contrapartida en efectivo. Los montos de contrapartida de las empresas
estan diferenciados de acuerdo con su clasificacion por rangos, bajo los topes reflejados en la
Tabla 3.2.
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Tabla 3.2. Contrapartidas de referencia para las empresas participantes

Ciclo 1
Clasificacion Empresa Aporte en % Aporte en 5
Rango 1 15% $2.160.000
Rango 2 20% $2.880.000
Ciclo 2
Clasificacion Empresa Aporte en % Aporte en $
Rango 1 15% $1.717.200
Rango 2 20% $2.289.600
Rango 3 25% $2.862.000

Fuente: Tomado de Colombia Productiva (2020).

Las intervenciones en las empresas estan enmarcadas en nueve lineas de servicio definidas por
Colombia Productiva, y sobre las cuales se realiza el diagnéstico a cada empresa participante.
En cada Ciclo las empresas podian escoger una de estas lineas en las cuales trabajar'® (Tabla
3.3).

Tabla 3.3. Lineas de servicio de Fabricas de Productividad

LiNEA DE SERVICIO BENEFICIO PARA LA EMPRESA

Mejorar los procesos de produccion de un producto o servicio.
Esto significa reducir tiempos y costos.

Optimizar el consumo de energia en la produccion que impacta
en el precio final de los productos

Gestidn comercial Incremento en las ventas basadas en estrategias comerciales.
Cumplir las minimas normas de calidad que necesitan las
empresas de acuerdo con su actividad.

Gestionar el talento humano para evitar la alta rotacion de
personal y fortalecer sus capacidades.

Productividad operacional

Eficiencia energética

Gestion de Calidad

Productividad laboral

Desarrollo y sofisticacion de Sofisticar y desarrollar mejores productos.
producto
Aumentar el uso de herramientas tecnologicas para mejorar los
Transformacidn digital procesos y aportar al aumento de la productividad vy
competitividad.
Sostenibilidad Incorporar practicas sostenibles en sus procesos productivos.
Llevar al cliente el producto o servicio a tiempo, sin sobrecostos
Logistica y con la calidad requerida, y disminuir los costos de transporte

asociados a los insumos.

Fuente: Tomado de Colombia Productiva (2020).
Pilar 2: M&s expertos en productividad
El Pilar 2 se centra en consolidar una red de expertos en productividad que sea pertinente y

suficiente para las necesidades de las empresas, de manera que las intervenciones del Pilar 1
sean mas efectivas y puedan llegar a un mayor numero de regiones y empresas. Para ello,

10 | as empresas podian escoger una o dos lineas de servicio, con la condicién de que — en conjunto — la
consultoria no excediera el maximo de horas definida por Ciclo (80 horas para Ciclo 1 y 60 horas para
Ciclo 2). Sin embargo, y como se explicé arriba, del conjunto de empresas estudiadas sélo 10 decidieron
escoger dos lineas de intervencion.
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Fabricas de Productividad definié la figura del Gestor Local como un experto en desarrollo
empresarial vinculado directamente a la Cadmara de Comercio de cada regién, quien es el punto
de contacto del programa con las empresas participantes en esa jurisdiccion (en promedio se
asignan 25 empresas a cada gestor) y el encargado de realizar el diagnéstico sobre las
necesidades de la empresa, previo a la seleccion de la linea de servicio y del extensionista que
presta la asistencia técnica. Dada la importancia del rol del Gestor Local, Colombia Productiva
definié un perfil laboral minimo que todo Gestor Local debe cumplir, con titulo profesional en
ingenierias, ciencias econdmicas, administrativas o afines, y experiencia minima de cinco afios
en herramientas especificas (ver Colombia Productiva, 2020). La seleccion del Gestor Local es
realizada directamente por la Cadmara de Comercio a la cual se vinculara, siguiendo el perfil
establecido por Colombia Productiva.

Para el caso de los extensionistas, el programa permite que sean consultores con personeria
natural o juridica, con experiencia certificada en asistencia técnica y acompafiamiento a
empresas en una o varias de las lineas de servicio del programa. Sin embargo, para el caso de
los extensionistas, Colombia Productiva no definié un perfil minimo y homogéneo; cada Camara
de Comercio coordinadora establece el perfil minimo para su jurisdiccién de acuerdo con el
contexto regional, las necesidades identificadas por la Camara en sus empresas, Yy la
disponibilidad de talento local.

El proceso de habilitacion de extensionistas comienza con una fase abierta en la cual cualquier
consultor puede registrarse en la plataforma web del programa, y este remite la documentacion
gue certifica su informacion a la Camara de Comercio coordinadora en la cual quiere prestar sus
servicios. Es la Camara coordinadora quien verifica la validez e idoneidad de los soportes y
certificaciones presentadas. Una vez verificado y habilitado por la Camara, Colombia Productiva
incluye al consultor en la Base Nacional de Extensionistas para ofrecer sus servicios en la(s)
linea(s) de servicio que haya certificado.

Para centralizar la disponibilidad de consultores, el programa cre6 una Base Nacional de
Extensionistas (BNE), que consiste en un registro unificado de todos los expertos que han sido
habilitados para prestar servicios al programa. Actualmente, la BNE incluye 683 extensionistas
habilitados, tanto personas naturales como juridicas.

Como parte de sus esfuerzos actuales, Colombia Productiva realiza programas virtuales cortos
de formacién de gestores locales y extensionistas en tematicas de las lineas de servicio.

Pilar 3: Conectar con servicios complementarios

El Pilar 3 busca que las empresas intervenidas tengan acceso a servicios complementarios,
proveidos por las entidades del sector Comercio, Industria y Turismo, por otras entidades
publicas y por actores privados.

Desde el arranque del Programa Fabricas de Productividad en 2018, Colombia Productiva ha

priorizado la implementacién y operaciéon de los Pilares 1 y 2, con base en la idea de que el
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arranque del Pilar 3 requiere de los primeros resultados de esos primeros pilares para identificar
las necesidades de las empresas y el tipo de servicio con el cual se les debe conectar. Esto
implica que, actualmente, este pilar es incipiente, se aplica de manera informal por algunos de
los gestores locales y no tiene aun un mecanismo formal de implementacion, pues no existen
procesos establecidos en las reglas del programa o en las indicaciones de los actores
participantes que direccionen a las empresas atendidas a otros programas O Sservicios
gubernamentales.

3.2. Evaluacion institucional del programa

Con el objetivo de caracterizar el esquema institucional para la prestacién de servicios de
extensionistas del programa, se utiliza el marco conceptual propuesto por Cirera y Maloney
(2017). Los autores proponen que una politica publica para incrementar la productividad y la
innovacion debe contar con cuatro dimensiones institucionales:

Racionalidad y disefio de la politica

Eficacia de la implementacion

Coherencia con las politicas del sistema nacional de innovacién
Consistencia y predictibilidad de la politica en el tiempo

E A

Esta seccion analiza cada una de estas dimensiones con base en los resultados de una encuesta
semi-estructurada realizada a 29 actores del programa: seis coordinadores y directores de
Camaras de Comercio coordinadoras, cuatro gestores locales, cuatro extensionistas (gerentes
de firmas consultoras) y 15 funcionarios de Colombia Productiva. A éstos ultimos se hizo énfasis
en ser criticos con el Programa y ofrecer de manera abierta todas las oportunidades de mejora
para obtener insumos valiosos para esta evaluacion; por esta razén su calificaciéon en algunos
aspectos es inferior a la de los demas actores, teniendo en cuenta la retroalimentacion
permanente que tienen a través de los equipos técnicos de las camaras de comercio, los
extensionistas y empresarios beneficiarios. Por Ultimo, se realiz6 una entrevista a hacedores de
politica de alto nivel del MinCIT, con el fin de obtener su visién desde el lider de la politica publica
sobre la implementacién del Programa.

3.2.1. Racionalidad y disefio

La efectividad institucional de una politica publica parte de la identificacion adecuada del
problema a resolver y sus causas. En ese sentido, Andrews et al. (2017) recomiendan que las
instituciones gubernamentales que buscan construir capacidades deben enfocarse en realizar un
proceso iterativo que comienza por la identificacion adecuada de una falla particular que debe
resolverse, seguida de un disefio que sea implementado con herramientas de aprendizaje y
retroalimentacion, de forma que la solucién pueda afinarse en el tiempo y asi incrementar su
efectividad. Esta racionalidad y disefio del programa es la piedra angular de la estrategia y
permite ganar apoyo y soportar la escalabilidad de la iniciativa.
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Identificacion de las causas

En ese orden de ideas, el problema central que busca atender Fabricas de Productividad es la
debilidad en las capacidades de las empresas para realizar mejoras e innovaciones que
incrementen la productividad. Esta hipotesis esta bien soportada tanto en la literatura clasica
como en la literatura sobre los sistemas nacionales de innovacion, las cuales indican que las
bajas capacidades previenen que las firmas identifiquen oportunidades productivas, evallen su
factibilidad, manejen el riesgo asociado a ellas y asignen los recursos financieros y humanos
necesarios para aprovecharlas (Cirera y Maloney, 2017).

Una vez identificado el problema central, deben buscarse las causas que explican esa debilidad
en las capacidades gerenciales. Nuevamente, la literatura indica que los retrasos en las
habilidades de las empresas reflejan al menos tres tipos de fallas de mercado y fallas sistémicas.
En primer lugar, la presencia de asimetrias de informacion lleva a que los gerentes de empresas
no cuenten con herramientas confiables para medir y comparar sus practicas gerenciales, lo cual
resulta en que los empresarios sobreestimen sus capacidades y no estén incentivados a adquirir
el conocimiento necesario para acumular nuevas capacidades; en otras palabras, las asimetrias
de informacion implican que los gerentes “no saben lo que no saben”. Asi mismo, como lo
muestran Bloom y Van Reen (2007), DNP (2017) y Arbelaez y Mejia (préximamente), los
gerentes en paises en desarrollo como Colombia tienen una mayor sobreestimacién de sus
habilidades que los de paises avanzados.

En respuesta a este primer tipo de falla, se ha observado un creciente esfuerzo por desarrollar
programas gubernamentales de promocion de servicios de asistencia para Pymes (Ezell y
Atkinson, 2011). Estos programas se basan en el esquema de extensionismo gerencial, que
tipicamente consta de un equipo de consultores que diagnostica las habilidades del equipo
directivo y las préacticas gerenciales de una empresa frente a un benchmark estandarizado,
disefia un plan de trabajo en conjunto con el equipo directivo para ser implementado en un
periodo de entre 12 a 18 meses, y acompafia al equipo directivo en la implementacion de dicho
plan.

En segundo lugar, pueden existir fallas de coordinacién entre la demanda y la oferta de servicios
para las empresas que resultan en la inexistencia de un mercado privado de consultoria en
productividad. Las Pymes pueden no tener la escala para solicitar servicios de asistencia técnica
con la masa critica necesaria, lo cual previene el surgimiento de una oferta consolidada de
proveedores de asistencia técnica en productividad.

Este segundo tipo de falla interactia con la primera (y por eso se conoce como una falla
sistémica). Como resultado, las firmas de bajas capacidades no invierten por si solas en la
contratacion de servicios de consultoria en productividad, a pesar de los rendimientos positivos
gue tienen dichas inversiones. De nuevo, el hecho de que los gerentes desconocen las brechas
gue enfrentan lleva a que no prevean los rendimientos asociados a demandar servicios
empresariales y, por lo tanto, a que los proveedores de dichos servicios no perciban una
demanda latente que los incentive a consolidar una oferta de consultoria.
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En respuesta a esta falla sistémica, la literatura indica que en todas las economias avanzadas el
Estado ha tenido un rol en la creaciéon de un mercado por este tipo de servicios (Cireray Maloney,
2017). Las agencias gubernamentales promueven en distintas modalidades la prestacion de
servicios a las empresas para incentivar la coordinacion entre oferta y demanda, y algunos paises
crean sistemas de informacion sobre la calidad de los servicios empresariales para resolver las
asimetrias de informacion presentes!!.

En tercer lugar, el funcionamiento inadecuado de los mercados de capital (ya sea por aversion
al riesgo, falta de profundidad financiera o por informacién incompleta sobre la probabilidad de
éxito de proyectos de mejora en las empresas), lleva a que el sistema financiero no esté
financiando inversiones de actualizacion tecnoldgica en las Pymes y que no haya disponibilidad
de capital que permita financiar las iniciativas de las firmas.

Los esquemas de extensionismo gerencial también pueden atender parcialmente este tipo de
falla. Durante el proceso de asistencia técnica, los extensionistas y el equipo directivo generan
aprendizajes sobre la empresa que los guia sobre los siguientes pasos que esta debe dar para
incrementar su productividad; por ejemplo, la asistencia puede indicar la relevancia de
involucrarse con programas mas sofisticados que apoyen procesos de innovacion o proyectos
de I+D. Estos aprendizajes, sumados a la evidencia registrada en los indicadores financieros y
operativos de la empresa, pueden ser una base para dotar al sistema financiero de informacion
gue permita reducir la incertidumbre y lograr una mejor evaluacién del riesgo, abriendo la puerta
a un mayor flujo de capital para financiar proyectos posteriores.

El analisis del presente estudio indica que Fabricas de Productividad ha sido disefiado siguiendo
de cerca esta racionalidad. El Pilar 1 esta disefiado como un esquema de incentivos y
coordinacién gue buscan resolver las asimetrias de informaciéon que enfrentan los gerentes de
Pymes en Colombia. En ese sentido, el hecho de cofinanciar parcialmente los servicios de los
extensionistas, sumado a un esquema de interaccion entre el gestor local que realiza el
diagnéstico y un extensionista que disefia un plan de trabajo y acompafia a la empresa en su
implementacion, resulta en una solucién que apunta directamente al problema de falta de
informacion de los empresarios sobre sus capacidades y de subinversién en proyectos de
incremento de productividad.

El Pilar 2, y en particular la BNE, busca crear una red centralizada de expertos en productividad
a nivel nacional, con informacién basica sobre sus cualidades y experiencia; ello permite
consolidar y dar visibilidad a la oferta de servicios de consultoria en productividad. Ademas, el
esquema del Pilar 1 funciona a través de un voucher, en el que el empresario escoge al
extensionista idoneo con el que contrata sus servicios y Fabricas de Productividad cofinancia

11 La seccién 3.3 hace una revisién de los casos de EE.UU., Japén, Chile y Marruecos en comparacion al
colombiano.
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hasta el 85 %2 de la remuneracion del extensionista'®. Ello crea capacidades en los empresarios
para demandar servicios de consultoria e incentiva una dinamica de mercado. En consecuencia,
se deduce que Fabricas de Productividad esta disefiado también para resolver las fallas de
coordinacién que en parte han evitado la consolidacion de un mercado privado de consultoria.

En linea con lo anterior, la encuesta realizada a actores del programa refleja la percepcion de los
participantes de que Fabricas le apunta a resolver — principalmente — asimetrias de informacion
y en segunda medida fallas de coordinacion. Como lo muestra la Gréfica 3.4, los encuestados
manifiestan que el principal problema que apunta resolver es la falta de informacion de los
gerentes sobre practicas y tecnologias que aumentan la productividad, seguida de cerca por el
bajo interés en invertir en productividad. Los encuestados ubican en tercer lugar el problema de
la falta de consolidacién de un mercado privado de servicios de consultoria, y en ultimo lugar la
coordinacién entre actores del nivel nacional y local para organizar sus programas.

Por su parte, el Pilar 3 tiene como objetivo conectar a las empresas con servicios
complementarios, incluyendo la financiacion de inversiones para continuar el proceso de
actualizacién tecnolégica u otras oportunidades empresariales identificadas en la asesoria del
extensionista, lo cual permitiria en principio corregir parcialmente el tercer tipo de fallas descrito
arriba. Como se mencion6 antes, este Pilar aun no ha sido implementado por Colombia
Productiva dado su enfoque inicial en los Pilares 1 y 2, por lo que el Pilar 3 tiene la oportunidad
de establecer mecanismos explicitos a ser implementados por los extensionistas o gestores
locales (como se discutira mas adelante).

Gréfica 3.4. Importancia de los problemas que Fabricas de Productividad busca resolver
(Escalade 1 a4, donde 4 refleja que todos los participantes la escogieron como lade
mayor importancia)

Falta de informacién de los gerentes

Poca consclidacién de un mercado privado de
consultoria

Falta de coordinacion entre Gobierno y actores
locales

Bajo interés en invertir en productividad _

1.0 1.5 2.0 25 3.0 35 4.0

Fuente: Calculos propios.

12 Hasta 85 % para empresas pequefias, hasta 80 % para medianas y hasta 75 % para grandes.

13 En el Ciclo 1 del programa los recursos de cofinanciacion de las intervenciones provenian de Colombia
Productiva y de las Camara de Comercio coordinadoras y aliadas. En el Ciclo 2, los recursos de
cofinanciacién provienen exclusivamente de Colombia Productiva, mientras que las Camaras de
Comercio asumen el 100 % de los costos del gestor local y los gastos administrativos.
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Metas e indicadores

Con respecto a los indicadores de medicién de resultado y las metas, el programa ha definido
desde el comienzo un conjunto de indicadores estandarizados que todos los gestores locales y
extensionistas deben utilizar, y que hacen parte central de la implementacion. Cada linea de
servicio cuenta con dos indicadores disefiados por el equipo de Lideres Técnicos de Colombia
Productiva, en consulta con los actores del programa, consultores y expertos en productividad.
Al escoger su linea de servicio y comenzar a disefiar el plan de trabajo, el extensionista y la
empresa deben escoger por obligacion dos de los indicadores predefinidos, y deben establecer
para cada uno una meta igual o superior al 8 %,

El esquema de remuneracion del extensionista estd disefiado alrededor del cumplimiento de
estas metas, y depende en parte de su logro. Cuando el extensionista es escogido por el
empresario y define un plan de trabajo, recibe el 50 % de sus honorarios®®. Al finalizar la
intervencion y medir los resultados, el desembolso del 50 % restante se activa si se cumple la
variacion minima del 8 % en al menos uno de los indicadores de uso obligatorio. Esto busca
incentivar el desempefio del consultor y alinear sus incentivos con los de la empresa.

La encuesta a actores muestra que los participantes del programa valoran en un rango medio el
disefio de las metas e indicadores, con una valoracion promedio de 3,7 sobre 5 (Grafica 3.5). Los
gestores locales tienen la mayor valoracién de las metas e indicadores con un promedio de 4,3,
pues en su opinidn crea un mecanismo estandarizado y homogéneo que permite monitorear a
las empresas de forma organizada. Los funcionarios de Colombia Productiva tienen una
valoracion media al indicar que existen puntos por mejorar en el uso y registro de los indicadores.
Mientras tanto, los coordinadores y directores de Camaras de Comercio tienen la menor
valoracion con un puntaje de 3,3, y su principal critica en este punto es que los indicadores
obligatorios no se adaptan a la realidad operacional de muchas empresas participantes, en
particular en sectores no manufactureros como BPO o turismo.

Gréfica 3.5. Valoracion de las metas e indicadores
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracién)

Promedio 37

Funcionarios Colombia Productiva 3.7
Coordinadores y Directores Camara 3.3
Gestores Locales 4.3

Extensionistas 3.8

Leyenda: Verde entre 4y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

14 Las empresas pueden escoger indicadores complementarios a los dos obligatorios, pero el programa
hace seguimiento prioritario a los predefinidos.

15 En términos estrictos, el pago inicial del 50 % esta condicionado a la entrega del plan de trabajo
aprobado y en algunos casos a la evidencia de un avance en la consultoria.
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Parte de las dificultades que se han evidenciado en el uso de los indicadores y metas del
programa puede obedecer al hecho de que tienen una doble funcion. Por una parte, buscan ser
una herramienta que usen los extensionistas y los empresarios, con el fin de focalizar sus
esfuerzos. Por otra, buscan ser una herramienta que use Colombia Productiva para realizar
seguimiento a resultados de manera centralizada, asi como para verificar la calidad minima
requerida en las intervenciones'®. Esto puede llevar a que la necesidad de contar con métricas
de seguimiento centralizado imponga inflexibilidades sobre métricas al nivel de la empresa, las
cuales deberian poder adaptarse a las particularidades de cada proyecto. Colombia Productiva
ha sido consiente de este reto y ha realizado ajustes al sistema de indicadores para lograr un
balance entre monitoreo centralizado y adaptacion a las circunstancias de cada empresa.

Sin embargo, el Programa adn mantiene una meta minima de referencia del 8 % para todas las
lineas de intervencion y todas las empresas. Aunque Colombia Productiva afirma que este nivel
no corresponde a una meta, sino a un estdndar de cumplimiento minimo que todas las
consultorias deben certificar, las entrevistas semi-estructuradas y las métricas del programa
indican que los diferentes actores del programa entienden el nivel del 8 % como la meta global
de Fabricas de Productividad. De hecho, el 8 % se ha vuelto en la practica la meta de facto: al
revisar la distribucion de metas establecidas en todas las intervenciones del Ciclo 1 revisadas en
este estudio, se observa que la enorme mayoria se concentra alrededor del 8 % (Gréfica 3.6).

Gréfica 3.6. Distribucion de las metas establecidas por las empresas y los extensionistas

en el Ciclo 1
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Fuente: Calculos propios con base en la informacion de Colombia Productiva.

Cabe, por dltimo, mencionar que no se encontré evidencia de una claridad institucional sobre la
racionalidad o el origen del monto de 8 % como nivel minimo para el programa. Aunque en la
encuesta a actores, los funcionarios de Colombia Productiva indican que el nivel fue resultado
de discusiones amplias con las Camaras de Comercio y que obedece a un estandar que se ha

16 Dicha validacion de calidad minima es realizada por Colombia Productiva, dado que el Programa
Fabricas de Productividad no cuenta con interventoria.
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utilizado en el pasado en programas similares operados por Colombia Productiva, no existe una
documentacién formal que justifique ese nivel.

Interaccidn con otras iniciativas

El disefio adecuado de los programas implica que haya un entendimiento claro sobre la forma en
gue interactla con otras politicas, iniciativas o incentivos que afectan a las empresas. En el caso
de Fabricas de Productividad, y aungue en su disefio se incluye el Pilar 3 que busca conectar a
las empresas con servicios complementarios, en el tiempo de operacion del Programa aun no se
ha implementado este pilar con un mecanismo explicito.

La encuesta a actores refleja una baja valoracion de los participantes del programa respecto a la
forma en que Fabricas se complementa con otras iniciativas del Gobierno y de las Camaras de
Comercio, y en promedio otorgan una valoracion de solo 3,1 entre 5 (Grafica 3.7). Tanto los
coordinadores y directores de Camaras como los funcionarios de Colombia Productiva coinciden
en dar una baja valoracién en este punto, reconociendo que no es clara la forma en que Fabricas
direcciona a las empresas a otros programas del Sector Comercio, Industria y Turismo; algunos
actores también alegaron no tener claridad sobre el rol de algunos de los socios del programa,
como el Sena, a pesar de que éste ha participado en la financiaciéon de intervenciones y de
actividades de formacién para gestores locales y extensionistas.

Grafica 3.7. Valoracion de la complementariedad de Fabricas de Productividad con otras
iniciativas y programas
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Promedio 3.1

Funcionarios Colombia Productiva 3.1
Coordinadores y Directores Camara 2.2
Gestores Locales 4.5

Extensionistas 3.5

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.
Requisitos de entrada

Desde su disefio, Fabricas de Productividad optd por establecer un conjunto de requisitos de
entrada sencillo, claro y de fécil certificacion. Como se indica en la seccion 3.1, los requerimientos
buscaban enfocar el programa en empresas pequefias, medianas y un rango de grandes, que
fueran formales en su registro mercantil y que tuvieran cierto nivel de madurez (con dos afios
minimos de existencia); las microempresas no calificaban para participar en el programa. Esta
focalizacion es consistente con los aprendizajes de experiencias previas de programas piloto de
extensionismo, las cuales indicaban que las microempresas y las empresas en el borde de la
informalidad tenian una alta probabilidad de desertar el programa, no contaban con las
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capacidades para llevar a cabo una implementacion adecuada de las metodologias v,
usualmente, tenian necesidades mas inmediatas que el aumento de la productividad como
problemas de liquidez de corto plazo o insolvencia (lacovone et al. 2019).

En linea con lo anterior, la encuesta a actores refleja una valoracién alta de los participantes
sobre el proceso de habilitacion de empresas y los requisitos minimos para que una empresa
sea habilitada. Sobre la habilitacién de empresas, los actores dieron un puntaje de 4,4 entre 5
(Gréfica 3.8), resaltando que el procedimiento es claro, transparente y de facil cumplimiento para
todas las empresas participantes. Sobre los requisitos minimos, los actores otorgaron una
valoracion de 4,2 sobre 5 (Gréfica 3.9), y sefialaron que la focalizacion del programa parece estar
llevando los servicios al tipo de empresas que mas se beneficia de este tipo de consultoria, es
decir, a pequefias y medianas empresas en su mayoria. No obstante, el grupo de los
extensionistas dio en ambos casos una valoracién menor, de 3,8, y llamaban la atencién al hecho
de que muchas de las empresas participantes tenian muy bajas competencias de construccion
de indicadores propios y de organizacion operativa, lo cual implicaba invertir grandes cantidades
de tiempo en el alistamiento de la empresa para la intervencion y restaba tiempo valioso para la
implementacion del plan de trabajo. En ese orden de ideas, el grupo de extensionistas
recomend6 que las empresas participantes tuvieran un nivel de madurez superior al que
actualmente han observado en algunas de las empresas que atendieron.

Grafica 3.8. Valoracion del proceso de habilitacion de empresas beneficiarias
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Funcionarios Colombia Productiva 4.6
Coordinadores y Directores Camara 4.2
Gestores Locales 4.5

Extensionistas 3.8

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

Gréfica 3.9. Valoracion de los requisitos minimos de habilitacion de empresas
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracién)

Funcionarios Colombia Productiva 4.3
Coordinadores y Directores Camara 4.3
Gestores Locales 4.3

Extensionistas 3.8

Leyenda: Verde entre 4y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.
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Por ultimo, la encuesta refleja una valoracion media del proceso de habilitacién de extensionistas,
para el cual el puntaje promedio de los participantes fue de 3,5 sobre 5 (Gréfica 3.10). Sobresale,
ademads, la baja valoracion que dieron a este proceso los coordinadores y directores de CAmaras
de Comercio, quienes indicaron dos problemas generales del proceso. Primero, manifestaron
gue la diferenciacion en perfiles y procesos que sigue cada Camara lleva a procesos que resultan
demorados e ineficientes, y en ocasiones los funcionarios de las Camaras no cuentan con las
herramientas o la disponibilidad de tiempo para realizar una verificacion a profundidad de los
certificados que acreditan la experiencia e idoneidad de los consultores para ser habilitados. Con
respecto a este punto, algunos actores consideran pertinente que se cuente con unas pautas
mas estrictas sobre el estdndar minimo que debe cumplir un extensionista y que ese estandar
sea homogeneizado a nivel nacional. Segundo, manifestaron que, al tratarse de un proceso
abierto de postulacion en el que cualquier persona puede inscribirse y acreditar la experiencia
solicitada, se ha observado un flujo importante de personas naturales recientemente
desempleadas y que buscan ser habilitadas en el programa como alternativa de empleo; en
muchos casos, observan que dichas personas (a pesar de contar con los minimos de
experiencia) no cuentan en la practica con habilidades de asesoria y consultoria que son
necesarias para el éxito de los proyectos con las empresas.

Grafica 3.10. Valoracion del proceso de habilitacion de extensionistas
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Promedio 555

Funcionarios Colombia Productiva 3.5
Coordinadores y Directores Camara 3.0
Gestores Locales 4.3

Extensionistas 3.8

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.
Adaptacion al contexto local

Las Camaras de Comercio — y en particular las que funcionan como coordinadoras — se han
convertido en un aliado fundamental de Colombia Productiva en la implementacion del Programa.
De hecho, Fabricas de Productividad ha adoptado diversos mecanismos con los que las Camaras
de Comercio pueden adaptar el programa al contexto local. Por un lado, el hecho de contar con
convenios administrativos con Camaras coordinadoras hace que éstas tengan un rol de liderazgo
en la implementacién a nivel regional. Por otro lado, en las reglas del programa se ha permitido
gue estas Camaras definan algunas variables importantes para la operacion. En particular, cada
Céamara coordinadora definié el perfil minimo que deben certificar los extensionistas para ser
habilitados para prestar servicios en esa jurisdiccion, y definio el proceso de validacion de la
experiencia y formacion que certifica cada extensionista. Por Ultimo, cada Camara coordinadora
definié ciertos lineamientos sobre la interaccion de los gestores locales con las empresas, como
por ejemplo el tipo de acompafiamiento que daban a las empresas en la seleccion de los
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extensionistas 0 la manera en que presentaban a los empresarios las propuestas de los
consultores.

Esta flexibilidad en los parametros de la operacion fue valorada en un rango alto por los gestores
locales y por los funcionarios de Colombia Productiva, quienes en promedio le dieron puntajes
de 4,3y 4 sobre 5, respectivamente (Gréfica 3.11).

Gréfica 3.11. Valoracion de la adaptacion al contexto local
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Promedio 38

Funcionarios Colombia Productiva 4.0
Coordinadores y Directores Camara a3
Gestores Locales 4.3

Extensionistas 33

Leyenda: Verde entre 4y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

No obstante, los extensionistas y los coordinadores y directores de Camaras de Comercio no
reflejaron una vision tan favorable en este punto, y otorgaron valores de 3.3 en ambos casos.
Aunque Fabricas de Productividad contempld desde el inicio que los perfiles y requerimientos
minimos de los extensionistas podrian definirse y adaptarse en cada Camara de Comercio
coordinadora, esta menor valoracidbn obedece a la percepcion de que la adaptacion de
herramientas como el diagnostico, los indicadores y los formatos de seguimiento no fue un
elemento disefiado desde el comienzo, sino que se dio como una reaccién a las solicitudes de
modificaciones desde los actores locales. Asi mismo, obedece a la percepcion de que aun hay
un amplio espacio de adaptacion a las condiciones locales, y en particular anotaron la
importancia de disefiar un servicio diferenciado de servicios de extensién para microempresas,
empresas en el borde de la informalidad, y empresas en sectores de alta significancia en varias
regiones como la agricultura.

Cabe anotar que, aunque tengan como objetivo acercar a la realidad y complejidad de cada
region, algunas de las caracteristicas de adaptacién al contexto local pueden estar teniendo
efectos adversos sobre la efectividad agregada del programa. En particular, puede ser un riesgo
la separacion entre la oferta nacional de extensionistas (que se consolida en la BNE) y la oferta
regional de extensionistas (que cambia de region a region de acuerdo con el grupo de consultores
gue fueron habilitados para esa jurisdiccion). A pesar de que esto permite contar con requisitos
gue se pueden adaptar en regiones en las que la disponibilidad de talento y de firmas consultoras
sea menor, o0 tenga caracteristicas particulares, se abre la posibilidad de que la calidad del
servicio del programa no sea homogénea o comparable entre regiones (a pesar de que el precio
de prestacion es el mismo en la practica, como se discutira a continuacion).
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Por supuesto, si el perfil del extensionista fuera el mismo para todas las regiones se podria
reducir la oferta de consultores habilitados en ciudades mas retrasadas, por lo que existe un
trade-off entre homogeneidad y cobertura. No obstante, el equilibrio actual lleva a la existencia
de situaciones desfavorables: la encuesta a actores reveld que, contrario a las recomendaciones
de Colombia Productiva, en dos ciudades la Camara de Comercio impone la condicion de que el
consultor debe provenir de esa region para que sus propuestas se presenten a los empresarios,
lo cual va en contra del objetivo general del programa de consolidar un mercado de servicios
empresariales con competencia.

Uso de mecanismos de mercado

En general, el uso de mecanismos de mercado lleva a asignaciones mas eficientes de recursos
publicos y de las empresas en programas de este tipo. En particular, Cirera y Maloney (2017)
recomiendan que en presencia de fallas de mercado que llevan a una subinversion privada en
mejoras de productividad, los costos fijos de un programa sean asumidos por los recursos
publicos y los costos marginales sean asumidos por los privados. Esto busca que el Gobierno
subsidie la puesta en marcha del programa (su infraestructura, burocracia y operacién minima)
pero que las decisiones en el margen (el enfoque de los servicios prestados) sean guiados por
las necesidades empresariales.

Bajo esta vision, Fabricas de Productividad adopta parcialmente esta recomendacion. El
Programa financia todos los costos fijos y ademas cofinancia hasta el 85 % de los costos
marginales'’ (es decir, la remuneracion individual de cada extensionista contratado); no obstante,
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
cual propuesta de trabajo y extensionista invertir sus recursos de cofinanciacién, son sus
necesidades las que terminan determinando la aplicacion de los recursos publicos.

Gréfica 3.12. Valoracion del uso de un voucher como mecanismo de mercado
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracién)

Funcionarios Colombia Productiva 4.5
Coordinadores y Directores Camara 5.0
Gestores Locales 4.5

Extensionistas 4.8

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

17 Como se menciong, actualmente las Camaras de Comercio asumen el 100 % de los costos fijos de
administracién y Colombia Productiva asume hasta el 85 % del valor de la intervencion.
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Este mecanismo es muy favorablemente valorado por los participantes del programa, como lo
muestra la calificacién de 4,6 sobre 5 en la encuesta a actores (Gréfica 3.12), y esa percepcion
es uniforme en los diferentes grupos encuestados.

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 maximo por
hora de asistencia técnica, al cual los extensionistas deben atenerse al momento de presentar
sus propuestas al empresario!®. El objetivo es imponer un tope a las inversiones de recursos
publicos que resultan del programa, y homogeneizar los costos que afrontan todas las empresas,
para todas las lineas de servicio y en todas las regiones.

Los actores del programa valoran también altamente esta herramienta, y al ser encuestados
sobre la calidad de la informacion sobre precios y costos de las intervenciones otorgaron un
puntaje promedio de 4,3 sobre 5 (Grafica 3.13).

Grafica 3.13. Valoracion de la calidad de la informacion sobre precios y costos de los
servicios de extensionismo
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Funcionarios Colombia Productiva 4.2
Coordinadores y Directores Camara 4.8
Gestores Locales 4.0

Extensionistas 4.0

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

No obstante, es de resaltar que grupos de gestores locales y extensionistas valoran la calidad de
la informacion sobre precios significativamente por debajo que los otros grupos (un puntaje de 4
sobre 5 en ambos grupos). Varios actores sefialaron que la imposicion de un costo de referencia
maximo 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 ubicarse justo debajo del tope.
En consecuencia, los precios por hora de asistencia técnica al que fueron contratadas las
consultorias por los empresarios reflejan una concentracion generalizada cerca del costo maximo
de referencia (Grafica 3.14), lo cual hace que el precio deje de ser una sefial de la calidad de la
intervencion o una sefial de mercado util.

18 E| valor maximo por hora de asistencia técnica para el Ciclo 1 fue de $180.000 y para el Ciclo 2 de
$190.800, acorde con el incremento del salario minimo para 2020.
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Gréfica 3.14. Precios por hora de asistencia técnica de las propuestas contratadas
(Costo de referencia es $180.000 por hora)
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Fuente: Calculos propios.

El anterior fendmeno obliga a que los extensionistas busquen diferenciar sus propuestas por
“valor agregado” y no por precio, y a que los empresarios deban intentar evaluar el valor
intrinseco de cada propuesta. En ausencia de informacion completa y confiable ex ante para los
empresarios sobre la calidad de los servicios de cada extensionista (lo cual ser& discutido en las
secciones 5 y 6), es dificil que esta forma de diferenciar entre propuestas sea eficiente, y se
pierde el efecto positivo que tiene la diferenciacion de precios en un mercado privado.

Esta distorsion en el precio puede también tener efectos permanentes que haga percibir a los
empresarios participantes que los servicios de consultoria empresarial no tienen un valor mas
alla del precio de referencia del programa.

Otro de los efectos indeseados que presenta el esquema de un precio maximo de referencia es
gue se puede limitar la oferta de servicios de consultoria de alta calidad en regiones donde hay
una menor oferta de consultores. Dado que las ciudades intermedias y pequefias tienen una
menor disponibilidad local de extensionistas habilitados, la demanda local de asistencia debe
surtirse en parte con consultores de ciudades mas avanzadas. No obstante, dada la restriccion
del precio tope, los consultores no pueden presentar propuestas que incluyan los costos de
desplazamiento y otros por encima del tope de referencia, incluso si los empresarios locales
estuvieran dispuestos a sufragar dichos gastos. Como resultado, es posible que se esté limitando
la atencidon de empresarios en regiones que pueden necesitarlo a un mayor costo.

Prevencion de la captura o el conflicto de intereses
Por ultimo, el correcto disefio de un programa debe prever situaciones de posible captura de
recursos o conflictos de interés. De manera clara, los actores del programa manifestaron tener

una percepcion inequivoca de transparencia en la manera en que Fabricas de Productividad
escoge a los beneficiarios y entrega los recursos. A esto, algunos actores agregaron que el
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esquema en el que los empresarios escogen al consultor (y no es escogido por funcionarios del
Gobierno) le agrega un elemento adicional de transparencia que robustece la credibilidad y
legitimidad del programa.

Hacia el futuro, con el fin de blindar ain méas al Programa, pueden mitigarse ciertos riesgos que
surgen del rol de los gestores locales en la escogencia de los extensionistas que van a ser
contratados. Aunque todos los actores del programa coinciden en la importancia de la existencia
del rol de gestor local que hace el primer diagnéstico y es el punto focal entre la Camara y las
empresas (le otorgan a ese rol una valoracion de 4,8 sobre 5 — ver Grafica 3.15), al preguntarles
si es conveniente gque sea el gestor local quien acompafe al empresario en la escogencia del
extensionista que decide contratar, los actores reducen su puntaje a 3,8 sobre 5 (Grafica 3.16);
el grupo de los extensionistas otorga en este caso sélo 2,3 sobre 5. Algunos actores mencionaron
la posibilidad de que, en el futuro, algin gestor local tenga un conflicto de intereses que lo lleve
a buscar favorecer uno o varios consultores particulares, a través de la influencia que tiene sobre
la decision del empresario. Esto indica la importancia de robustecer el perfil del gestor local y de
hacer disponible mejor informacién para los empresarios sobre la calidad de los extensionistas y
el desempefio de sus intervenciones.

Grafica 3.15. Valoracion de la importancia del rol del gestor local
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Funcionarios Colombia Productiva 4.7
Coordinadores y Directores Camara 5.0
Gestores Locales 5.0

Extensionistas 4.5

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

Gréfica 3.16. Valoracion de la conveniencia de que el gestor local acompafie al gerente
de la empresa en la escogencia del extensionista
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracién)

Promedio 38

Funcionarios Colombia Productiva 3.9
Coordinadores y Directores Camara 4.0
Gestores Locales 4.8

Extensionistas 23

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.
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3.2.2. Eficacia de la implementacion

Herramientas de ejecucion

Con base en un disefio adecuado, la eficacia de la implementacion es central para el logro de los
objetivos de un programa. Por esto, la encuesta a actores preguntd a los grupos entrevistados
sobre la efectividad que ha tenido el programa en resolver cada uno de los cuatro problemas
nombrados arriba (referirse a la Gréfica 3.4 de la pagina 20). Como se muestra en la Gréfica
3.17, los actores consideraron que el programa ha tenido la mayor efectividad en incrementar el
interés de los gerentes por hacer esfuerzos en productividad (puntaje de 4,6 sobre 5). En
segundo lugar, los participantes también valoran en un rango alto la efectividad del programa en
consolidar un mercado privado de servicios empresariales (puntaje de 4,2 sobre 5) y en resolver
la falta de informacién de los gerentes (puntaje de 4,1 sobre 5).

Gréfica 3.17. Valoracion de la efectividad del programa en cada uno de los problemas
que buscaresolver
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Coordinar al Gobierno y actores locales 37

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

A pesar de esta percepcion altamente favorable, los participantes en el programa sefialaron dos
areas de preocupacion en cuanto a la eficacia de la implementacion. Primero, algunos actores
afirman que la modalidad de 60 horas es en general insuficiente para lograr los objetivos del
programa (con un puntaje de 3,5 sobre 5 a esta caracteristica), y son los gestores locales y los
extensionistas quienes peor califican este punto con valores de 2,5 y 2,8 respectivamente
(Gréfica 3.18). En particular, sefalan que esta modalidad mas corta obliga a enfocarse en
metodologias que, aunque tienen resultados mas agiles, resultan en impactos menos profundos
y no crean capacidades permanentes en las empresas atendidas. A pesar de esta percepcion de
gestores y extensionistas, los Coordinadores y Directores de las Camaras de Comercio
consideran que las 60 horas son suficientes para alcanzar los objetivos del programa.
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Grafica 3.18. Valoracion del esquema de 60 horas de intervencion
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Promedio 3.5

Funcionarios Colombia Productiva 3.7
Coordinadores y Directores Camara 4.2
Gestores Locales 25

Extensionistas 2.8

Leyenda: Verde entre 4y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

Segundo, 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 intervencion. Como reflejo de ello, otorgan un
puntaje de 3,6 sobre 5 a la consideracion de qué tan permanentes sean los efectos del programa
en cada empresa (Grafica 3.19).

Ante esto, el programa busca promover la creacion de capacidades internas mas permanentes
en las empresas al hacer que las intervenciones requieran de la participacion de un equipo de
trabajadores en la empresa (y no solamente del gerente). Aun asi, varios actores sefialan la
importancia de contar con componentes de aprendizaje dentro de las empresas, para que
adopten y repliquen las lecciones de las consultorias. Hacia adelante, la efectividad en el tiempo
de las intervenciones podra ser verificada con la evaluacion de impacto que hara Colombia
Productiva con CAF, y también con los indicadores que resulten de la inclusién de las empresas
participantes en las encuestas del DANE?°.

Grafica 3.19. Valoracion sobre cuan permanentes son los efectos del programa
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracion)

Promedio 36

Funcionarios Colombia Productiva 3.7
Coordinadores y Directores Camara 3.2
Gestores Locales 4.0

Extensionistas 23

Leyenda: Verde entre 4 y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

19 Colombia Productiva y el DANE acordaron incluir desde 2021 al grupo de empresas participantes en
Fabricas de Productividad en los directorios empresariales de la Muestra Mensual Manufacturera, de la
Encuesta Anual Manufacturera, de la Encuesta Anual de Servicios, y de la Encuesta de Desarrollo e
Innovacion Tecnoldgica (tanto industria como servicios).
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Calidad de las préacticas de gestion del programa

Fabricas de Productividad ha puesto en marcha un esquema de trabajo en coordinacion entre un
equipo de funcionarios interno a Colombia Productiva que coordina la ejecucion y supervisa los
convenios de cooperacién administrativa con las Camaras de Comercio. Esta dindmica se rige
bajo el cumplimiento de métricas de desempefio que son monitoreadas por el equipo interno de
Fabricas de Productividad, lo cual se adecua a las mejores practicas sobre gestion publica.

En el mismo sentido, la metodologia ARCO del DNP y Presidencia que ser& publicada en 2021
realiza una mirada detallada y recurrente a las practicas de gestién de los programas, y puede
ser una herramienta recurrente en la que Fabricas de Productividad mantenga un benchmark de
sus practicas de gestion frente a otros instrumentos del Gobierno nacional y frente a las mejores
préacticas.

Evaluacién, aprendizaje y adaptaciéon

El otro componente para una implementacion eficaz es el uso de mecanismos de evaluacion,
retroalimentacion y documentacion de aprendizajes de manera que las lecciones se usen para
mejorar gradualmente el instrumento y para mantener una memoria institucional que sobrepase
los cambios — a veces recurrentes — en los equipos de los gobiernos y las instituciones publicas.

En este sentido, Fabricas de Productividad ha definido una ruta de estudios realizados por
terceros independientes que permitiran evaluar su efectividad a lo largo del tiempo. En primer
lugar, en el corto plazo, el presente estudio realiza una evaluacion institucional del Pilar 1 y hace
una evaluacion detallada del funcionamiento y resultados del Pilar 2. Segundo, en el mediano
plazo, se esta adelantando una evaluacion de operaciones y resultados del programa como parte
de la agenda de evaluaciones del DNP. Tercero, en el largo plazo, se realizara una evaluacion
de impacto con un disefio experimental que revisara los efectos causales del programa. Este
plan de estudios implica que Colombia Productiva va a contar con una vision objetiva que permita
obtener lecciones sobre éxitos y oportunidades de mejora, que puedan implementarse en ajustes
o en reformas al programa.

En términos del aprendizaje interno, Fabricas de Productividad cuenta con una documentacion
a través de actas de reuniones y de documentos de trabajo, los cuales recogen las decisiones
gue se toman en la implementacién. Asi mismo, recientemente Colombia Productiva suscribié un
contrato para desarrollar e implementar una plataforma informética que soporte la documentacion
y las bases de datos técnicas, con el fin de facilitar su consolidacion y analisis. En esa misma
linea, Colombia Productiva espera fortalecer la BNE para permitir que ésta contenga mayor
informacion sobre la experiencia del extensionista y que cuente con filtros de consulta que
faciliten la preseleccion de consultores y la gestidn de cotizaciones. Estos son pasos importantes
en la direccion correcta, dado que las entrevistas a actores indican que ellos perciben espacios
de mejora en términos de la documentacion interna del programa. Hacia adelante, con el objetivo
de llevar el Programa a las mejores préacticas del sector privado y publico, seria deseable contar
con documentos 0 memorandos internos que sinteticen las razones que llevan a modificaciones
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en la operacion o administracién del programa y que permitan una mayor sistematizacion de las
decisiones internas (mas alla de las actas de reuniones). Ello permitiria formalizar buena parte
del conocimiento que hoy tienen los funcionarios que hacen parte del equipo de Fabricas de
Productividad y garantizaria que ese conocimiento se mantenga de forma permanente en
Colombia Productiva.

3.2.3. Coherencia

La coherencia de una politica publica o programa se da en la medida en que las soluciones que
propone corresponden a los problemas y las causas identificadas, que los beneficiarios estén
correctamente focalizados y servidos, que los recursos asignados sean consistentes con la
aspiracion del programa y que los elementos del policy mix se refuercen entre ellos (en vez de
contradecirse o duplicarse).

En el caso de Fabricas de Productividad, la seccién 3.2.1. document6 la manera en que el
programa ha sido disefiado para atender con soluciones adecuadas a las causas y problemas
identificados, y también refleja evidencia cualitativa de que la focalizacion esta correctamente
concebida.

Con respecto a la asignacion de recursos, la informacién disponible de Colombia Productiva
indica que para el Ciclo 2 el programa cuenta con una disponibilidad presupuestal de $10.947
millones con fuente del Presupuesto General de la Nacion (PGN), junto a un aporte de las
Céamaras de Comercio de $4.320 millones y un aporte de las empresas de $1.932 millones. En
Su conjunto, estos recursos estan planeados para lograr una cobertura de mil empresas durante
el afio fiscal, lo cual es consistente con la meta de cuatro mil empresas establecida en el Plan
Nacional de Desarrollo para el cuatrienio. Aunque esta meta puede no ser suficiente para lograr
un impacto significativo nacional, si resulta ser un primer paso ambicioso en la puesta en marcha
del programa y sienta una base sélida para un escalamiento después de los primeros cuatro
afios, para lo cual es fundamental garantizar la disponibilidad de recursos en el tiempo para la
continuidad del programa.

Por ultimo, en cuanto a la coherencia dentro del policy mix, Fabricas de Productividad parece
estar ubicado adecuadamente en la escalera de capacidades descrita en la introduccion del
documento. El enfoque en la promocion de habilidades gerenciales y la construccion de
capacidades regionales de prestacidon de servicios a las empresas a través de un mercado
consolidado de consultoria hace que el programa sea consistente con la primera etapa de
desarrollo y con la estrategia de innovacion de Colombia (Grafica 3.20).

A pesar de su ubicacibn adecuada, cabe reiterar la importancia de una correcta
complementariedad entre el programa y el resto de los instrumentos gubernamentales del policy
mix. Dadas las falencias mencionadas sobre este punto en la seccién anterior, resulta importante
definir una manera en que Fabricas de Productividad tenga un rol diferenciado de los otros
instrumentos publicos de productividad (y en particular de aquellos que no utilizan instrumentos
de mercado sino usan subsidios directos) y disefiar mecanismos explicitos que conecten a las
empresas beneficiarias con la oferta complementaria en la puesta en marcha del Pilar 3.
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Gréfica 3.20. Escalera de capacidades y necesidades en cada etapa

STAGE 3 * | ong-term R&D and
Mature NIS technological programs
* Minimize innovation gap leaders
and laggards

 Collaborative innovation projects §
STAGE 2 * Building technological capabilities §
Maturing NIS * [ncentivize R&D projects 3
e Link industry and academia =
® |mproving quality of research, E
innovation and export infrastructure 2
-~
STAGE 1 * Building managerial and organizational capabilities
Incipient NIS e Start collaborative projects

* Need to develop STEM skills and engineering
* Need for basic infrastructure—NQI and Incubation
 Elimination of barriers to physical, human and knowledge capital

Note: NIS = National Innovation System; NOI = national quality infrastructure; R&D = research and development; STEM = science,
technology, engineering, and mathematics.

Fuente: Adaptado de Cirera y Maloney (2017).

3.2.4. Consistencia y predictibilidad

El elemento final de la evaluacién institucional es la consistencia en la implementacion y la
predictibilidad sobre el funcionamiento del programa para los actores participantes y las
empresas beneficiarias. En primer lugar, cabe destacar que Fabricas de Productividad se disefio
con base en experiencias y aprendizajes anteriores de las entidades del Gobierno, del sector
privado y de las entidades multilaterales, por lo que es consistente con la idea de “construir sobre
lo construido”. Este tipo de practica es central en lograr programas efectivos y consistentes.

En segundo lugar, la consistencia en el tiempo depende también en buena medida de la
disponibilidad de recursos del PGN. Aungque esa disponibilidad parece estar garantizada dentro
del Plan Plurianual de Inversiones 2018-2022 del PND, es fundamental definir la estructura de
inversiones que garantice la implementacion posterior a esa fecha.

Dado que esto implicara ademas pensar en un escalamiento masivo del programa, es probable
gue esa estructura de costos deba repensar la manera actual de financiacién, y en ese sentido
es util disefiar un esquema en el que los recursos publicos financien principalmente los costos
fijos del programa, mientras que los recursos de las empresas financien los costos marginales
del mismo. Esto incentiva, ademas, que las decisiones del dia a dia del programa estén guiadas
centralmente por las necesidades empresariales. Como se muestra en la seccién siguiente, otros
paises han adoptado esta estructura de financiaciébn con un esquema de repartir costos entre el
Gobierno nacional, gobiernos locales y privados por partes iguales.
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3.3. Analisis comparativo internacional

Los programas y agencias de servicios empresariales han sido un jugador frecuente en los casos
de crecimiento economico, en particular en la posguerra en Europa, Norteamérica y Asia.
Algunos de los casos mas embleméaticos son los de los centros de productividad en Japon
(denominados formalmente los Centros Kohsetsushi) y el Manufacturing Extension Program
(MEP) en EE.UU., los cuales son analizados en el presente estudio como referentes en paises
avanzados. Asi mismo, el caso de los Centros de Extensionismo Tecnoldgico de Chile y la
Fabrica Modelo de Marruecos (del cual Fabricas de Productividad en Colombia hereda su
nombre) son analizados como referentes de paises de ingreso medio.

En la Tabla 3.4 se presentan las principales caracteristicas administrativas y de cobertura de
estos casos de referencia, y se incluyen también algunas otras experiencias similares en Europa,
Canada y Australia. En términos generales, todas las experiencias revisadas tienen una agencia
0 una red coordinadora, y una estructura de cobertura regional a través de centros (con la
excepcion del caso marroqui, en el que el programa se hospeda solamente en un centro).

Tabla 3.4. Comparacion Internacional de Agencias y Programas de Extensionismo
Gerencial y Tecnoldgico

Namero de centros u
oficinas regionales

Pais Agencia Tamafio del equipo Afio de Fundacién

Colombia Productiva 48 Camaras de
Colombia o - Comercio coordinadoras 304! 2018
(Programa Fabricas de Productividad) y aliadas

Paises utilizados en el andlisis comparativo internacional

Japoén Centros Kohsetsushi 182 Centros_ 6.000+ 1902
Kohsetsushi

60 Centros estatales y

EE.UU. Manufacturing Extension Partnership (MEP) A 1455 1988
regionales
. CORFO
Chile . L. 13 Centros N/D 2015
(Programa Centros de Extensionismo Tecnolégico)
INMAA -
Marruecos ) 1 Fébrica Modelo N/D 2011
u (Programa de Fabrica Modelo) !
Otros paises de referencia no explorados a profundidad
Australia  Enterprise Connect 12 Centros 250 2008

Canada Industrial Research Assistance Partnership (IRAP) 150 Oflcmas en 90 220 1962
Comunidades

Alemania Institutos Fraunhofer 57 Institutos Fraunhofer 18.000 1949

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

! Cifra estimada que incluye 211 extensionistas que prestaron senicios, 40 funcionarios de Colombia Productiva, 9 coordinadores en Camaras
de Comercio y 44 gestores locales

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

Asi mismo, parece claro que a medida que los programas maduran en el tiempo, su nivel de
consolidacion y su cobertura — tanto en nimero de centros regionales como en tamafio del equipo
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gue presta asesoria — son mucho mayores. Esto se manifiesta, sobre todo, en los casos de
Alemania, Japén 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, Fabricas
de Productividad ha logrado en poco tiempo de operacién consolidar una red de prestadores que
se compara favorablemente con estos referentes.

Tabla 3.5. Comparacion de los servicios prestados por las Agencias y Programas de
Extensionismo Gerencial y Tecnolégico

Servicios Pais Colombia Japoén EE.UU. Chile Marruecos
Productividad operacional X X X X X
Eficiencia energética X X X
Gestion comercial X X X
Gestion de calidad X X X X
Productividad laboral X X X X
Desarrollo y sofisticacion de X X X X
producto
Transformacion digital X X X X
Sostenibilidad X X X
Logistica X X X
Auditorias y certificaciones X X X
Transferencia y

- o . X X
comercializacidn de tecnologia
Promocién de adopcién de

. . . X X X
tecnologias de universidades
Ejecucién o financiacién de
X
proyectos de 1+D
D inf truct d
ar acceso a infraestructura de X X X X

laboratorios
Otorgar financiamiento para X X
crecimiento
Acompafiar el cumplimiento de X
estandares de exportacion

Fuente: Elaboracion propia con base en Ezell y Atkinson (2011), Banco Mundial (2011), CORFO
(2018) e INMAA (2021).
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En términos de los servicios prestados por los programas, Fabricas de Productividad se
concentra en servicios asociados al extensionismo gerencial, en las nueve lineas de intervencion
mencionadas arriba, y sin prestar servicios que impliquen inversiones en tecnologia de parte de
los empresarios (Tabla 3.5). Por su parte, Japén y EE.UU. también son los casos con una mayor
cobertura y complejidad de servicios prestados. En particular sobresale que estos dos van mas
alla del extensionismo gerencial y prestan también servicios mas avanzados acorde a etapas
posteriores de la Escalera de Capacidades, como extensionismo tecnoldgico, transferencia de
tecnologia avanzada, servicios de pruebas y — en el caso de Japon — apoyo a I+D y
financiamiento. Chile tiene una combinacion de servicios propios del extensionismo gerencial con
servicios de adopcion de tecnologia, certificaciones y financiamiento. Por dltimo, Marruecos es
el caso con un portafolio de servicios mas acotado, con un enfoque exclusivo en metodologias
Lean para productividad operacional, técnicas digitales y acceso a la infraestructura de una
fabrica demostrativa en la que los operarios y directivos de Pymes pueden observar la manera
en que se implementan estas herramientas®.

Cabe mencionar que, aunque Fabricas de Productividad no presta servicios en areas distintas a
las nueve lineas de intervencién presentadas en esta Tabla, Colombia Productiva si cuenta con
otros programas que ofrecen asistencia en areas como auditorias y certificaciones (con el
programa Calidad para Crecer). Esto reitera la oportunidad que tiene Fabricas para implementar
un mecanismo de conexién con otros programas, en la puesta en marcha del Pilar 3.

Con respecto a las escalas de atencién, Japoén tiene el programa con el mayor alcance pues
atiende a cerca de 50 mil empresas al afio, seguido del MEP en EE.UU. con algo menos de 10
mil empresas atendidas anualmente (Tabla 3.6). En cuanto a paises de ingreso medio, Fabricas
de Productividad es el programa que ha alcanzado el mayor nimero de atenciones anuales, casi
duplicando el alcance del programa de CORFO en Chile. Marruecos, dada su condicion de ser
un centro Unico, tiene el menor alcance.

Al observar la escala de los presupuestos publicos invertidos, Japon también presenta cifras muy
superiores con recursos del orden de mil millones de délares anuales, mas de seis veces el
tamafio del MEP. Las inversiones de Colombia y Chile se ubican en rangos similares — entre
cuatro y cinco millones de délares anuales.

Como se observo en la Tabla 3.5, 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 3.6 aproxima el nimero de empresas atendidas por cada millén de dolares
de recursos publicos invertidos en cada pais. Bajo esta métrica, Fabricas de Productividad es el
programa con el mayor alcance por inversion (252 empresas por millén de dolares), lo cual se
puede explicar por el hecho de que es el programa que presta servicios de menor complejidad
entre el grupo de referentes. Chile llega a niveles de 117 empresas por millén de doélares, dada
la inclusion de servicios de mayor costo como los de transferencia y adaptacion de tecnologia.
Por dltimo, el MEP de EE.UU. y los Centros Kohsetsushi de Japon llegan a 65 y 50 empresas

20 De ahi que el programa de Marruecos se conoce también como una “Fabrica de Productividad”.
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por millén de dolares, consistente con la sofisticacion de sus servicios (en particular en Japon,
donde dicha inversién incluye proyectos de I+D que son usualmente de mayor escala y
complejidad).

Tabla 3.6. Comparacion de las escalas de atencidon y presupuesto de los Agencias y
Programas de Extensionismo Gerencial y Tecnholégico

) _ .Porcgnt{;l!e de NAE 6B aransenas Prgsupuesto anual en Em,presas atendidas por
Pais Agencia cofinanciacion de los ) L1 millones de USD de mill6n de USD de recursos
. promedio al afio . - P - . .
privados inversion publica publicos invertidos
Colombia Productiva
Colombia  (Programa Fabricas de Hasta el 25% 1,035 4.1 252.7
Productividad)
Japén Centros Kohsetsushi Muy bajo 50,000 1,000 50.0
Manufacturing Extension
EE.UU. 29% 9,741 150 64.9
Partnership (MEP) ? ’
CORFO
Chile (Programa Centros de N/D 667 5.7 116.9
Extensionismo Tecnolégico)
INMAA
Marruecos . N/D 67 0.6 109.1
u (Programa de Fabrica Modelo)

1 Colombia: 2020, Japén: 2011, EE.UU.: 2020, Chile: Promedio 2015-2018, Marruecos: Promedio 2011-2020

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

En conclusion, Fabricas de Productividad ha logrado consolidar en pocos afios una escala que
puede considerarse adecuada desde el punto de vista del tamafio del equipo de trabajo, e incluso
sobresaliente desde el punto de vista del alcance en el nimero de empresas y de “rendimiento”
de sus inversiones. Es posible que el hecho de concentrarse en servicios de extensionismo
gerencial (de menor complejidad y profundidad en su aplicacién) hayan permitido lograr este tipo
de alcances en un tiempo reducido, pero es sin embargo una gran fortaleza institucional del
programa. Hacia adelante, la comparacion internacional puede mostrar posibles caminos a seguir
en la construccion de nuevos servicios mas complejos (como por ejemplo la prestacién de
servicios de adopcién de tecnologia como en Chile), una vez el programa y el pais alcancen
etapas mas avanzadas del desarrollo empresarial en las Pymes. En el largo plazo, los referentes
de Japén y EE.UU. indican una hoja de ruta a seguir en cuanto a la conformaciéon de una red
nacional de centros de productividad que cuente con un portafolio amplio de servicios
sofisticados, y en el que las empresas tengan aun mayor participacién y direccionamiento.
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3.4. Conclusiones y recomendaciones de fortalecimiento
institucional

La Evaluacion Institucional arroja resultados sobresalientes para el Programa Fabricas de
Productividad, con altos estdndares de disefio, una percepcion de efectividad alta y coherencia
con la politica publica.

Frente a referentes internacionales, Fabricas de Productividad ha logrado consolidar una base
sélida en pocos afios de operacion, con una red de expertos amplia, y una capacidad de alcance
a empresas alto frente a casos similares. En particular, luego de dos afios de implementacion, el
Programa ha construido una base soélida que le permite tener un alcance amplio con un monto
limitado de recursos publicos.

El andlisis del presente estudio indica que Fabricas de Productividad ha sido disefiado siguiendo
de cerca la racionalidad de los problemas que limitan las bajas capacidades gerenciales en las
Pymes colombianas. El programa esté disefiado como una solucién que apunta directamente al
problema de falta de informacion de los empresarios sobre sus capacidades y fallas de
coordinacion en la creacion de un mercado privado de consultoria y servicios empresariales con
presencia regional.

Esto implica que Fabricas puede comenzar a enfocar sus esfuerzos en incrementar la calidad de
las intervenciones, haciendo mas rigurosos los estandares de servicio y los perfiles de los
extensionistas en todo el pais, al mismo tiempo que flexibiliza ciertas condiciones administrativas
para que los extensionistas puedan adaptarse mejor a las necesidades de las empresas.

En términos de los ajustes que se pueden realizar, a continuacidn se explica una serie de
recomendaciones que permitiran fortalecer el disefio institucional, la efectividad, la coherencia y
la consistencia del Programa Fabricas de Productividad.

e Existen las condiciones para implementar el Pilar 3, mediante el disefio de un mecanismo
gue permita superar las fallas en el acceso a capital privado de las empresas participantes,
por ejemplo, con una conexion explicita de empresas que hayan sido atendidas a lineas de
crédito de Bancoldex o a programas de acompafiamiento para acceder a financiamiento de
capital. Asi mismo, el Pilar 3 puede direccionar a las empresas a programas complementarios
gue hoy en dia tiene Colombia Productiva para apoyar a empresas en servicios que no son
cubiertos por Fabricas de Productividad.

e Este mecanismo puede ponerse en marcha a través de un médulo de la intervencion en la
gue, luego de finalizar la asistencia del extensionista, el gestor local identifique junto con el
empresario los siguientes pasos mas apremiantes. En el caso que esos pasos encajen dentro
de alguna de las lineas de Fabricas, el gestor local puede entonces dirigir a la empresa a
registrarse para un nuevo Ciclo del programa. En el caso que los pasos siguientes requieran
servicios no cubiertos por las lineas de intervencion del programa, el gestor local puede
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direccionar a la empresa a un catéalogo de la oferta institucional de Colombia Productiva, del
MinCIT y de la Camaras de Comercio local. Un primer paso en esa direccién podria ser la
creacion de un Manual del Pilar 3 en el que se describa este proceso y se liste la oferta
disponible de parte de Colombia Productiva, el resto del Gobierno y las Cémaras de
Comercio.

La evaluacion sefala dificultades en el uso de los indicadores y metas del programa, dado
gue tienen una doble funcidén: buscan ser una herramienta para extensionistas y empresarios
a nivel de la empresa y, al mismo tiempo, buscan ser una herramienta de seguimiento de
Colombia Productiva para realizar una trazabilidad centralizada del avance en ejecucion. Se
recomienda separar estas dos funciones, creando un ndmero reducido y muy simple de
indicadores de seguimiento centralizado y, por otra parte, un menld de opciones de
indicadores que los extensionistas y las empresas pueden utilizar pero que no sean de uso
obligatorio. A manera de ejemplo, en el caso del MEP de EE.UU., los indicadores de
seguimiento centralizado y obligatorio son empleos y ventas. Aunque esto es probablemente
un caso excesivamente acotado, es un referente que puede indicar la conveniencia de
simplificar los indicadores y facilitar a las empresas su uso (esta recomendacion sera
abordada con mayor detalle en la seccion 4).

Tanto la evaluacion institucional, como el andlisis del desempefio de los extensionistas,
reflejé un problema evidente con el uso del nivel minimo del 8 %. A pesar de que Colombia
Productiva no lo considera como una meta sino un indicador minimo de cumplimiento, se
muestra que en la practica los actores lo han convertido en la meta de facto del Programa.
Esto implica que este nivel no estd cumpliendo el rol de ser un referente Gtil para medir los
resultados en las empresas. Por eso, se recomienda que el 8 % deje de ser un indicador de
referencia global y se convierta explicitamente en un requerimiento minimo de calidad que
debe cumplirse para verificar que la intervencion cumplio las exigencias del programa. Por
su lado, deberia crearse un menu de metas diferenciadas por cada linea de intervencién para
gue sean usadas como referencia por los extensionistas, pero que sean de uso voluntario.
Asi, cada empresa podra establecer una meta acorde al tipo y profundidad de proyecto en el
gue se embarca.

La simplificacion vy flexibilizacion de los indicadores y metas permitiria también resolver el
problema de que las empresas deben gastar una parte importante de su tiempo de asesoria
en la construccion de los indicadores, y se ampliaria asi el tiempo disponible para la
implementacion del plan de trabajo.

Una accion que permitiria también alinear la utilidad de los indicadores para los diferentes
actores del programa seria propiciar espacios de didlogo sobre las métricas, por ejemplo a
través de sesiones de trabajo entre los Comités Técnicos en las regiones y los extensionistas
de dicha region.

Con respecto a los requisitos de entrada, se recomienda establecer un proceso homogéneo
de seleccion de extensionistas a nivel nacional para evitar las disparidades de calidad que se
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pueden estar presentando. Esto avanzaria en consolidar una BNE, en la que los
extensionistas pueden tener movilidad entre regiones y dar mayor alcance a su oferta,
incrementando también la competencia (esta recomendacion sera abordada con mayor
detalle en la seccion 5).

Se recomienda dar mas flexibilidad a los precios para que puedan tener el rol de dar sefales
de mercado adecuadas. En ese sentido, se propone que la cofinanciacién de Colombia
Productiva se pague como porcentaje hasta un cierto nivel de costo de referencia (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. Esto permitiria poner un tope al uso de
recursos publicos de Colombia Productiva, al tiempo que habilita un sistema de precios
flexible de cara al empresario.

Un esquema de precios flexible de este tipo seria consistente con la idea de que los recursos
publicos costeen los costos fijos del programa, mientras que los empresarios financien los
costos marginales del mismo.

Este tipo de esquema de precios flexibles permitiria ademas acomodar los mayores costos
relacionados con ofrecer servicios en ciudades y regiones en las que hay una menor oferta
de consultores.

Al igual que se recomienda flexibilizar los pecios, se recomienda que exista un esquema de
flexibilizacion de las horas de intervencién. En este caso (igual que con el precio), Colombia
Productiva podria comunicar explicitamente al empresario que puede cofinanciar hasta 60
horas de intervencion, y que el empresario puede costear las horas restantes.

Con respecto al rol de los gestores locales, se recomienda a Colombia Productiva fortalecer
de manera incremental el perfil que debe cumplir el gestor para asi robustecer su rol dentro
del esquema de intervencion. Dada la importancia critica que tienen los gestores locales en
la interaccion inicial con los empresarios, su apoyo insesgado al empresario en su toma de
decisiones y la busqueda de una relacién de largo plazo entre el programa y las empresas,
la fortaleza de Fabricas de Productividad en el futuro dependera en parte de que se pueda
contar con gestores locales que tengan cada vez mayor experiencia practica en la industria
y formacion especializada sobre servicios empresariales y buenas practicas gerenciales.

El fortalecimiento del rol de los gestores locales implica también que estos cuenten con las
condiciones laborales adecuadas en las Camaras de Comercio para poder atraer y retener
al talento requerido. En el corto plazo, se recomienda a las Camaras de Comercio
incrementar gradualmente los honorarios disponibles para remunerar a los gestores locales,
y acompafar ese incentivo con el aseguramiento de que los gestores locales contratados
cumplen a cabalidad los requerimientos crecientes de experiencia, formacion, objetividad e
idoneidad que establezca Colombia Productiva. En el mediano plazo, los gestores locales
deberian pasar a ser funcionarios permanentes y bien remunerados de las Camaras, lo cual
garantizaria ademas su permanencia en el Programa y prevendria la rotacién de personal.
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Con el fin de lograr una mayor calidad de informacién para los empresarios al momento en
gue toman decisiones sobre la escogencia de extensionistas, y alimentar también los
registros a los que acceden los diferentes actores, se recomienda implementar un Sistema
de Calificaciones basado en encuestas de empresarios (las cuales se discuten a profundidad
en la seccion 6). Un Sistema de Calificaciones de este tipo, sumado a las mejoras en la
disponibilidad de informacién sobre la experiencia y el perfil de los extensionistas en la BNE
gue ha comenzado a implementar Colombia Productiva, ayudaran también a promover que
las decisiones de escogencia de consultores de parte de los empresarios se hagan de la
manera mas objetiva.

Se recomienda utilizar la metodologia ARCO del DNP y Presidencia que sera publicada en
2021 como un benchmark de las practicas de gestién de Fabricas de Productividad frente a
otros instrumentos del Gobierno nacional y frente a las mejores practicas.

Fabricas de Productividad cuenta con procesos de documentacion estandarizados que
permiten el seguimiento y el control interno. Para incrementar la utilidad de esos procesos,
se recomienda adoptar las mejores practicas del sector privado y publico para la
documentacion interna de las decisiones del Programa, llegando mas alla del levantamiento
y registro de actas de reuniones. En particular, es deseable que cada decisién que modifique
algun aspecto de la implementacién vaya acompafiada de un memorando interno que resuma
las razones para el cambio, la modificacion realizada y los resultados esperados con dicho
cambio. Esto ayudaria a mejorar los aprendizajes y garantizar que el conocimiento interno
se mantenga de forma permanente en Colombia Productiva.

Es fundamental dar avances adicionales en el proceso de captura de la informacién que
realiza Colombia Productiva para hacer monitoreo y seguimiento al programa. Aunque
Colombia Productiva ya viene trabajando en un fortalecimiento de sus sistemas de
informacidn con la contratacién de una plataforma informatica, es importante sefialar ciertos
aspectos que se deben tener en cuenta en el marco de este proceso.

Por ejemplo, es clave sistematizar el proceso de validacién y construccion de las bases de
datos, y que la plataforma que se utilice permita extraer digitalmente la informacién de los
formatos de seguimiento que salen de las empresas, y que son los soportes de la base de
datos. Esta plataforma deberia incluir mecanismos de validacion para analizar la calidad de
la informacién que se esta reportado, al tiempo que descarte los datos que pueden ser mal
diligenciados por errores humanos. Este punto es esencial para lograr una escalabilidad del
Programa en las magnitudes que se planea.

Para ello también se recomienda utilizar un sistema de registro que sea interoperable, de tal

forma que se pueda exportar la informacion a la plataforma de manera automatica y en tiempo
real.
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En términos de seguimiento, también sera de gran utilidad realizar monitoreo a los
indicadores que provengan de las diferentes encuestas mensuales y anuales en las que el
DANE incluya a las empresas beneficiarias. Dichos indicadores daran luces sobre los
resultados de mediano plazo de las intervenciones, y serdn una fuente de aprendizaje
permanente, adicional a las distintas evaluaciones que se haran en los préximos afios.

Posteriormente a las evaluaciones de resultados y de impacto, sera importante que Fabricas
de Productividad considere la conveniencia de crear lineas de servicio mas sofisticadas,
como aquellas de extensionismo tecnoldgico (transferencia de tecnologia, comercializacion
de tecnologia, financiacion de inversiones de capital) y que cree mecanismos para conectar
a las empresas con herramientas de apoyo a la I+D y la innovacion.

Asi mismo, la evaluacién indica que la atencién de tipos de empresas distintas a las que hoy
en dia contempla el Programa (como pueden ser las microempresas, las empresas
informales o las empresas de sectores con menores capacidades como el agropecuario)
requieren de un servicio distinto y diferenciado, ajustado a sus necesidades estructurales y
coyunturales.

Hacia el futuro, la consistencia del programa dependera de la manera en que se asignen
recursos de financiacién y se pueda lograr una estructura financiera sostenible. Para esto, es
un avance importante que se haya incluido una disposicién de politica puablica para Fabricas
de Productividad en el Documento CONPES 4023 de Politica de Reactivacion, en el cual se
menciona que el Programa se comenzard a escalar en 2021 y que ir4, al menos, hasta 2026.
Dicho lineamiento es una sefial clara de continuidad para los actores del programa. No
obstante, aunque el Documento CONPES establece un costo de financiacion que estara a
cargo del MinCIT, no es una garantia de la disponibilidad presupuestal para la ampliacién del
Programa. Por esta razon, este paso puede complementarse con una accién mas profunda,
en la que se busque garantizar la disponibilidad de recursos del PGN més alla del periodo
actual de gobierno. En esa misma linea, existen casos de programas del Gobierno nacional
con cofinanciacién publica y privada — como por ejemplo el programa de becas de Colfuturo
— gue cuentan con un Documento CONPES de declaratoria de importancia estratégica y un
Aval Fiscal del CONFIS, con los cuales se garantiza la disponibilidad fiscal para financiarlos
en el mediano plazo. Se recomienda que el MIinCIT gestione una estrategia similar para
Fabricas de Productividad.

Por ultimo, las mejoras a Fabricas de Productividad no deben dejar de lado la importancia de
gue el Gobierno nacional, liderado por el MinCIT, lleve a cabo reformas complementarias que
mejoren el entorno de crecimiento de las Pymes, aumenten la competencia y permitan una
mayor adopcion de tecnologias para el aumento de la productividad. Por ejemplo, Cirera y
Maloney (2017) resaltan la importancia de las reformas laborales que flexibilizan el mercado
de trabajo y que establecen sistemas de formacion para el trabajo; la razén de esto es que,
ante un mercado de trabajo inflexible, los gerentes no pueden implementar las mejoras que
resultan de una innovacion tecnolégica dado que es muy costoso reacomodar su equipo de
trabajadores.
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4. Efectividad de los Extensionistas en el Ciclo 1

Diferentes investigaciones han diagnosticado que el pais presenta amplios retos en materia de
productividad. Por ejemplo, para el afio 2018, la Productividad Total de los Factores (PTF) para
Colombia acumulé una caida de -16,6 % frente al afio 2000 (Consejo Privado de Competitividad,
2019). Ademas, en 2019, la PTF decreci6 -0,45 % en 2019y, en lo corrido del siglo, este factor
le rest6 casi un punto porcentual al crecimiento anual del PIB (The Conference Board, 2020).

Superar los retos que tiene el pais en materia de productividad hace parte de una agenda de
politica que persigue el desarrollo econémico, pues la productividad es uno de los determinantes
mas importantes del crecimiento, en la medida en que las diferencias en productividad explican
buena parte de las diferencias en PIB per capita entre paises (Cusolito & Maloney, 2018).

De otro lado, la literatura ha reconocido que las practicas gerenciales y de procesos al interior de
las empresas estan fuertemente correlacionadas con la productividad. De hecho, un estudio
encuentra que las diferencias en la gestion empresarial explican el 30 % de las diferencias en
productividad de los paises (Bloom, Sadun, & Van Reenen, Management as a Technology,
2016). Por su parte, de acuerdo con una investigacion realizada en la India, que utilizé un
esquema experimental para hallar un efecto causal, los programas de extensionismo en
empresas con practicas empresariales deficientes aumentan su productividad hasta en un 17 %
(Bloom, Eifert, Aprajit, McKenzie, & Roberts, 2013).

En Estados Unidos, el programa Manufacturing Extension Partnership (MEP) ayudoé a retener o
a crear mas de 105 mil empleos, USD 13 mil millonesen ventas y USD 4,9 mil millones en
inversiones de nuevos clientes (NIST, 2020). En efecto, algunas investigaciones han reconocido
gue, en ese pais, el programa MEP proporciona asistencia que de otro modo no esta disponible
para las pequefias y medianas empresas (Congressional Research Service, 2021).

En Colombia, una investigacion realizada para el sector de autopartes muestra que las empresas
gue recibieron servicios de extensionistas para mejorar sus procesos de gestion reportaban
mayores niveles de empleo y ventas, hasta 2,5 afios después de la intervencién, que aquellas
gue hacian parte del grupo de control (lacovone, Maloney, & McKenzie, 2019).

Por su parte, la presente investigacion se propone evaluar la efectividad de los extensionistas,
en el marco del programa Fabricas de Productividad, en el desempefio de las empresas
intervenidas. No obstante, es importante hacer referencia a que los resultados aqui presentados
no incluyen metodologias de evaluacion de impacto que permitan hacer inferencia estadistica o
establecer causalidad. Por lo tanto, en esta seccion se presentaran los resultados de las
intervenciones, de acuerdo con distintas caracteristicas de los extensionistas, y se evaluara su
efectividad en el desempeifio final de las empresas intervenidas.
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4.1. Estadisticas descriptivas

En primer lugar, es clave describir la base de datos que se utilizé. Esta se construy6 utilizando
diferentes conjuntos de informacién que proporcioné Colombia Productiva, entre ellos se
encuentran:

Base de empresas finalizas al 30 de noviembre de 2020: Esta incluye informacion de
caracteristicas generales para cada empresa intervenida, asi como datos relacionados con la
intervencion. De esta base se obtuvo la linea base, medicion de salida, unidades, indicadores y
lineas de intervencion elegidos por la compafia. Es importante mencionar que Colombia
Productiva construyé esta base de datos utlizando formatos de seguimiento que eran
consolidados con las Camaras de Comercio locales. Ademas, los datos eran verificados
periddicamente por los lideres de linea de Colombia Productiva.

Base con caracteristicas de la empresa: Esta proporcion6 informacién relacionada con el
tamafio de la empresa, los activos e ingresos de la compafiia, la antigliedad de esta, entre otros
aspectos generales. Con esta informacion se crearon variables adicionales que permitian
fortalecer el analisis de la intervencion. Usando esta base de datos también se construyeron
variables relacionadas con el cumplimiento de la meta esperada.

Base con caracteristicas de extensionistas naturales: Este conjunto de informacion incluia
datos relacionados con la formacién, experiencia y caracteristicas demograficas de los
extensionistas naturales.

Base con caracteristicas de extensionistas juridicos: Esta base de datos incluia
caracteristicas de experiencia, cualificaciones y herramientas que poseian los extensionistas
juridicos. Vale la pena mencionar que esta base de datos también contenia informacion que
permitia hacer andlisis cualitativo de los extensionistas, en particular, incluia datos
autoreportados relacionados con el titulo y el rol de los extensionistas en experiencias previas y
una breve descripcién de estos.

Seguimiento consolidado de extensionistas: Esta base de datos relacionaba los
extensionistas habilitados por cada una de las lineas de intervencién y por cada una de las
Cémaras de Comercio.

Base con diagnoésticos: Esta base de datos fue construida a partir de los formatos de
diagnosticos diligenciados por las empresas y, cuando se presentaron inconsistencias y ausencia
de algunos datos, fue complementado con informacién de Colombia Productiva. Por lo anterior,
este conjunto de datos contenia el puntaje que obtuvo cada empresa en cada una de las lineas
de intervencion para las que fue diagnosticada.

Con la informacién descrita se obtuvo un universo de 1.035 intervenciones aprobadas al 30 de

noviembre, correspondiente a 1.025 empresas que recibieron intervencion en el Ciclo 1, de las
cuales 10 empresas distribuyeron el maximo de horas en dos lineas de servicio. Es importante
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mencionar que, dentro del programa Fabricas de Productividad, se definian dos indicadores fijos
con los que se mediria su evolucion. Para el analisis de efectividad la base de datos tuvo en
cuenta ambos indicadores y en total se obtuvieron 2.070 mediciones de resultado de las
intervenciones.

Es importante notar que, dentro del proceso de limpieza y manejo de las bases de datos, se
realizaron ciertos procedimientos que permitieron obtener un analisis mas apropiado de las
intervenciones. Por ejemplo, antes de este proceso, los indicadores estaban desagregados en
mas de 50 unidades distintas, pero una vez se estandarizaron los conceptos y medidas estas
unidades se lograron consolidar en solo 7 categorias. De igual forma, durante la revision de la
base de datos se identificaron ciertas inconsistencias en las metas impuestas por
extensionistas, observaciones que fueron ajustadas utilizando los formatos de seguimiento
proporcionados por Colombia Productiva e imputando, en algunos casos, la meta general de
lograr un aumento del 8 %.

Finalmente, es importante mencionar que, a través de una metodologia de identificacion de datos
atipicos, se registraron 50 datos que no se tuvieron en cuenta en el analisis de desempefio de
las empresas?!.

Al analizar las bases de datos descritas en esta seccidn, es importante mencionar que la primera
intervencion, identificada en las bases de datos dispuestas por Colombia Productiva, comenzé
en agosto de 2019. Por su parte, el mayor nimero de empresas inicié su intervencion entre
octubre y noviembre de 2019 (43,38 %). A su vez, se registran empresas para iniciar intervencion,
aungue en menor medida, hasta octubre de 2020. Por su parte, la mayor parte de las empresas
finalizd su intervencion entre febrero y marzo de 2020 (53,62 %) y se destaca que el universo de
empresas analizado cuenta con intervenciones que fueron finalizadas hasta el mes de noviembre
de 2020 (Gréfica 4.1).

Grafica 4.1 Numero de empresas que iniciaron y finalizaron la intervencion por fecha
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Fuente: Calculos propios

21 La metodologia de identificacién de datos atipicos aplicada en esta investigacion considera que una observacion
es un outlier cuando esta por encima o por debajo de 1 desviacion estandar del promedio del incremento.
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De igual forma, la Gréfica 4.2 presenta el nimero de empresas finalizadas y con intervenciones
aprobadas que recibieron el programa por Camara coordinadora, donde la mayor parte de las
empresas registraron la Cadmara de Comercio de Bogotad como su Cadmara coordinadora (29 %).
Por su parte, las Camaras de Comercio de Medellin para Antioquia, Cali y Bucaramanga
concentran, respectivamente, 17 %, 17 % y 15 % de las empresas analizadas.

Gréfica 4.2 Intervenciones finalizadas por CAmara coordinadora
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Por su parte, al realizar el analisis por Camara aliada, se observa que un 69 % de las intervenciones

realizadas se concentra en las Cémaras aliadas de Bogota, Medellin para Antioquia, Cali,
Bucaramanga y Barranquilla.

En esa misma linea, la Grafica 4.3 muestra la distribucién de las empresas intervenidas por el
departamento comercial donde se ubica la empresa. En esta grafica se observa que el programa se
concentra en la regiéon Central, Pacifico y Caribe. En contraste, se presenta una ausencia de
empresas intervenidas en el suroriente del pais.

De otro lado, la Grafica 4.4 muestra la distribucién de intervenciones por diferentes definiciones de
tamafo de empresa: activos, empleados y la definicion implementada para clasificar al programa
Fabricas de Productividad (en esta definicion, una empresa queda habilitada para el programa si en
al menos una de las dos definiciones su tamafio es superior a microempresa). Se observa que, bajo
la definicion de activos, la mayor parte de las empresas se clasifica como pequefia y en menor medida
como microempresas. La prevalencia de las pequefias empresas también se presenta al analizar el
tamafio medido por empleados. Por ultimo, dada la manera en que se define el tamafio empresarial
por parte del programa, no se identifican microempresas.

Por su parte, al evaluar los macrosectores a los que pertenecen las empresas que recibieron el
programa, se observa que un 42 % de las intervenciones se realizaron en el sector servicios y
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un 40 % corresponde a manufacturas. Por el contrario, solo un 3 % de las intervenciones se
realizaron a empresas que registran como macrosector el turismo (Gréfica 4.5).

Gréfica 4.3. NUmero de empresas que participaron en el programa por departamento de
operacion comercial.
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Gréfica 4.4. Empresas que participaron en el programa por tamafio de empresa (activos,
empleados y definicién de Fabricas de Productividad)
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Gréfica 4.5 Empresas que participaron en el programa por macrosector
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Finalmente, la Grafica 4.6 revela que mas del 50 % de las empresas que participaron en el
programa registra una antigtiedad entre los 10 y los 25 afios, donde se destaca que un 24 % se
ubica en el rango de 10 a 15 afios de antigledad. Es importante aclarar que la variable
antigtiedad utiliza la informacion de la fecha de matricula de la empresa.

Grafica 4.6 Empresas que participaron en el programa por rangos de afios de antigiiedad
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4.2. Contexto macroecondmico en el que sucedio la intervencion

Durante la ejecucién del Ciclo 1 del programa Fabricas de Productividad sucedio la declaratoria
de emergencia sanitaria y econdmica por el COVID-19. De hecho, a través del Decreto 457 de
2020 el Gobierno Nacional decret6 el confinamiento obligatorio en todo el territorio nacional
desde el 25 de marzo de 2020, periodo que se extendié hasta agosto del mismo afio y del que
se mantienen algunas medidas extraordinarias en la actualidad.

La pandemia por el COVID-19 afect6 aspectos de orden econémico y social, pues indicadores
como la pobreza, las brechas en educacién y las disparidades regionales aumentaran como
consecuencia de esta crisis (DNP, 2021). De hecho, la contraccién de la economia colombiana
en 2020 fue de -6,8 %, una caida superior a la crisis de finales de los 90 (DANE, 2021a). Por su
parte, en lo que respecta al desempleo, este pasé de 10,5 % en 2019 a 15,9 % en 2020 (DANE,
2021b). Por lo tanto, el contexto macroecondmico de las empresas del Ciclo 1 fue adverso e
incierto, al experimentar cambios considerables que terminaron afectando su actividad industrial
tanto desde una menor demanda de productos como desde una oferta contraida por las
restricciones producto del confinamiento.

Esta situacion extraordinaria obligd a Colombia Productiva a replantear en el corto plazo el
enfoque del programa, implementando modalidades de intervencién 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 rapidamente en la reactivacion y adaptacion de las empresas.

4.3. Definicidon de los indicadores

Para los propdsitos del analisis del desempefio de los extensionistas y de sus intervenciones en
las empresas, esta seccion calcula una serie de indicadores de incremento en las variables
observadas y de tasas de cumplimiento de las metas establecidas, que intentan aproximarse a
una medicion de la efectividad de cada intervencion (para lo cual, es importante recordar que
cada empresa puede tener hasta dos intervenciones y cada intervencion puede tener hasta dos
indicadores).

La medicion de estos incrementos y cumplimientos de metas supone un reto en términos de las
definiciones que se usan, pues cada indicador utilizado por el extensionista (de los cuales hay
dos dentro de cada linea de intervencion) esta medido en unidades diferentes. Por ejemplo,
existen indicadores de Eficiencia Energética que estan medidos en unidades de consumo de
energia por unidad de tiempo, como puede ser kilovatios hora, mientras que indicadores en la
linea de Gestiébn Comercial estan medidos en dinero, como puede ser las nuevas ventas. Aln
mas, existen unidades que estdn medidas en términos porcentuales, como por ejemplo los
indicadores de la linea de Transformacién Digital que miden el porcentaje de procesos en la
empresa que han sido automatizados. Para superar este reto, en este estudio se dividieron los
indicadores en dos tipos de unidades: aquellas medidas en unidades absolutas
(independientemente de si se trataban de unidades de tiempo, dinero, piezas, etc.) y aquellas
medidas en términos porcentuales (proporciones y porcentajes). Como se explica a continuacion,
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para los indicadores medidos en unidades absolutas, los incrementos se calculan en variaciones
porcentuales; por su parte, para los indicadores medidos en términos porcentuales, los
incrementos se calculan en variacion en puntos porcentuales. A lo largo de esta seccién, se
reportan de manera separada los incrementos de estos dos tipos de variables.

Indicadores medidos en unidades absolutas

Para los indicadores medidos en unidades absolutas, se calcularon los incrementos utilizando la
variacion porcentual del indicador, de forma que pudiera medirse al avance en distintos
indicadores de una manera que sea comparable entre ellos. Asi mismo, se midieron los niveles
de cumplimiento de las metas establecidas. Mas especificamente, los incrementos y
cumplimientos fueron calculados teniendo en cuenta las siguientes férmulas:

Medicion de salida — Linea Base
Incremento Porcentual = ( - ) (D
Linea Base
c limiento = (Medicic’m de salida — Linea Base) 5
UMPLITLENto = Meta esperada — Linea Base )

Como lo indica la férmula (1), el incremento para este tipo de indicadores se define como la
variacion porcentual entre la medicion de salida y la linea base. Como lo indica la formula (2), el
cumplimiento se calcula como el porcentaje de la meta esperada que fue alcanzada.

Es importante notar que algunos indicadores de la base de datos tenian una interpretacion
inversa, es decir, una caida porcentual en ese indicador es entendida como un éxito de la
intervencion??. En aquellos casos, las formulas (1) y (2) fueron adaptadas como lo indican las
férmulas (3) y (4):

Medicion de salida — Linea Base

3
Linea Base ) ()
Linea Base — Medicion de Salida) )

Linea Base — Meta esperada

Incremento para interpretacion inversa = — (

Cumplimiento para interpretacion inversa inversa = (

Indicadores medidos en términos porcentuales

Como se menciond arriba, algunos de los indicadores de medicion de salida y de linea base
estaban calculados con unidades de proporcién o porcentaje. En aquellos casos, los incrementos

22 Se interpretan los siguientes indicadores como inversos: tiempo de no valor agregado, costo de
produccion por empleado, costos de no calidad, desviaciones de tiempos en procesos criticos, productos
no conformes, consumo de recursos, costo de gestién ambiental, ahorros en tiempos por aplicacion de
herramientas digitales, costos relacionados con empleados de un determinado proceso, tiempos de ciclo
productivo, cantidad de energia ahorrada, eficiencia energética y costo logistico.
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se calcularon con la diferencia absoluta entre medicién de salida y linea base?, la cual se mide
en puntos porcentuales y no con la variacién porcentual, tal como lo indica la férmula (5):

Incremento Puntos Porcentuales = Medicion de salida — Linea Base (5)

Para estos indicadores medidos en términos porcentuales, la definicion de cumplimiento usada
es la misma que en el caso de indicadores medidos en unidades absolutas, como esta definido
en la férmula (2).

El propésito de esta metodologia diferenciada es brindar resultados especificos para los
indicadores expresados en puntos porcentuales y aquellos que no lo estan, sin incurrir en una
combinacién de ambas medidas (puntos porcentuales y variaciones porcentuales), la cual podria
sesgar e inflar el analisis de los resultados.

Algunas anotaciones sobre las mediciones y el tratamiento de la base de datos

Estos métodos de mediciébn de incrementos y de cumplimiento de metas difiere de las
metodologias que ha utilizado hasta hoy Colombia Productiva internamente para calcular los
resultados de las intervenciones. En el caso del Programa, sus mediciones buscan sobre todo
verificar que al menos una de las dos mediciones que se hace en cada intervencién haya
alcanzado el nivel minimo del 8 %, por lo que todos los incrementos se calculan con variaciones
porcentuales (incluso si se trata de variables medidas en porcentaje o proporcién); por la misma
razon administrativa, el Programa sélo incluye en sus mediciones el indicador que haya estado
mas cerca del 8 %. En este estudio se decidid, en cambio, utilizar todas las mediciones
resultantes de las intervenciones analizadas (sin importar si su variacién superaba o no el
referente del 8 %).

Por ultimo, se realiz6 un tratamiento para limpiar la base de datos atipicos o outliers. Para esto,
se realizé un procedimiento estandar de eliminar aquellas observaciones de indicadores de
Incremento o Cumplimiento que se alejaran mas de dos desviaciones estandar de la media (tanto
hacia arriba como hacia abajo).

4.4, Resultados de la intervencion

En términos generales, la Tabla 4.1 revela que el incremento porcentual promedio de 32,8 %
para las 2.070 mediciones estudiadas supera ampliamente la meta establecida del 8 %. De igual
forma, el cumplimiento promedio de 578% revela que las mediciones finales que se obtuvieron
para cada uno de los indicadores evaluados fueron bastante superiores a las metas establecidas.

23 Unicamente en el caso del indicador agregado de resultados del programa presentado en la Tabla 4.1
se reportan los calculos utilizando incrementos porcentuales en todos los indicadores, incluso si estan
medidos en términos porcentuales. Esto se hace para reflejar una cifra agregada que sea comparable
con los céalculos que realiza internamente el Programa en sus labores de monitoreo y seguimiento. En la
Tabla 4.1 se indica que se utiliza esta aproximacion.
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Tabla 4.1 Incremento y cumplimiento total promedio?

Incremento promedio Cumplimiento total
32,8% 578 %
Fuente: Calculos propios

Es importante anotar que existen algunas debilidades a la hora de analizar estos indicadores
agregados (y, en consecuencia, a la hora de analizar todas las mediciones de esta seccion). En
primer lugar, este analisis no revela una relacion causal entre el programa y los resultados, pues
no se empled una metodologia de evaluacidon de impacto que permita aislar por caracteristicas
propias de las empresas y del entorno de estas. De igual forma, es importante notar que estos
indicadores agregados se obtienen promediando indicadores que individualmente estan
disefiados para medir fendmenos distintos en las empresas, por lo que agregarlos en una sola
medicion implica que los resultados deban interpretarse con cuidado.

A la hora de realizar el analisis a nivel de linea de intervencion se observan incrementos de
alto desemperio en algunos casos, aunque con diferencias notables (Tabla 4.2). Por ejemplo, en
lineas como “Productividad laboral” y “Desarrollo y sofisticacion” la variacion porcentual de los
indicadores fue cercana al 99 % y 94 %, respectivamente; por otro lado, “Logistica” mostrd una
variacion del 24 %. Es importante mencionar que la mayoria de los indicadores de la linea de
“Logistica” se encuentran expresados en porcentaje o proporcion, y en esos casos la mayoria de
las metas eran cercanas a las lineas base (por lo que el incremento esperado era menor que en
otras lineas de intervencién). No obstante, como se muestra en la Tabla 4.3, en esta linea
también se logré cumplir con las metas esperadas a pesar de ser la linea con el menor
desempefio, lo que se refleja en los porcentajes de cumplimiento. Por ultimo, en la linea de
Transformacién Digital se observan incrementos altos en términos de puntos porcentuales, dado
gue en ella se incluyen indicadores que tienden a reflejar incrementos absolutos muy altos, como
por ejemplo los procesos optimizados a través de la automatizacion (los cuales en muchos casos
pasan de cerca de cero a 100%).

Tabla 4.2 Incremento por linea de intervencion

Linea de intervencion Variacion porcentual Puntos porcentuales
Productividad Laboral® 99% -
Desarrollo y Sofisticacion de Producto 94% 23.7pp
Transformacion Digital 60% 54.1pp
Gestion Comercial 55% 14.6pp
Gestion de la Calidad 42% 11.1pp

24 El calculo del incremento del 32,8% se hace con variaciones porcentuales y no incluye variaciones
absolutas para las unidades que estan medidas en términos porcentuales, con el fin de reportar una cifra
comparable con las mediciones internas de Fabricas de Productividad.
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Productividad Operacional 30% 8.7pp

Eficiencia Energética?l 26% -
Sostenibilidad Ambiental 26% 2.4pp
Logistica 24% 6.9pp

INota: Las lineas de Eficiencia Energética y Productividad Laboral no tienen mediciones en puntos
porcentuales pues ninguno de sus indicadores estaba denominado en porcentaje. Por ejemplo, la linea de
Eficiencia Energética se expreso en tiempo y kilovatios y la de Productividad Laboral en tiempo, piezas y
servicios por persona.

Fuente: Calculos propios.

De igual forma, en el andlisis del cumplimiento promedio por linea de intervencion se observa
una alta dispersion, pues lineas como “Gestion de la calidad” registran valores superiores a 2200
%, mientras que en “Productividad Operacional” se observa un cumplimiento promedio de 305
% (Tabla 4.3). Para complementar este analisis, se presenta la mediana del cumplimiento por
linea, que revela valores mas homogéneos a través de las lineas de intervencion.

Tabla 4.3 Promedio y mediana del cumplimiento por linea de intervencion

. . ., Promedio Mediana
Linea de intervencion o o
cumplimiento Cumplimiento

Gestion de la Calidad 2224% 171%
Gestion Comercial 1095% 317%
Transformacion Digital 914% 237%
Sostenibilidad Ambiental 656% 243%
Eficiencia Energética 595% 400%
Productividad Laboral 350% 148%
Desarrollo y Sofisticacion de Producto 339% 216%
Logistica 316% 218%
Productividad Operacional 305% 325%

Fuente: Calculos propios.
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Por su parte, los resultados por tamafio de empresa indican una mayor efectividad en las
empresas pequefias, con variaciones porcentuales en los indicadores cercanas o superiores al
60% (Tabla 4.5). Al mismo tiempo, revelan una menor efectividad en las empresas medianas y
en las que fueron clasificadas como micro usando las definiciones de nimero de empleados o
activos. Por su parte, se observa que la efectividad es la menor en el caso de las empresas
grandes.

En cuanto al cumplimiento, en términos generales las empresas medianas tuvieron tasas
mayores de cumplimiento de sus metas, lo cual puede ser un indicio de que empresarios y
extensionistas esperaban incrementos mas moderados en este tipo de empresas que en
empresas pequefas.

Los anteriores resultados se mantienen bajo distintas formas de medicidn utilizadas para calcular
tamafio de empresa. Se debe notar que la columna Tamafio de Habilitacién del Programa tiene
en cuenta los dos criterios (activos o nimero de empleados) para determinar el rango en el cual
se clasifica la empresa.

Tabla 4.5 Incremento promedio por distintas definiciones de tamafio de empresa

Fuente: Calculos propios.

Tamafio por empleados Tamafio por activos Tamaiio por definicion de
P P P Habilitacion del Programa
Tamarfo . . -

Variacion Puntos Variacion Puntos Variacion Puntos

porcentual |porcentuales | porcentual |porcentuales | porcentual |porcentuales
Grande 25% 19pp 33% 19pp 32% 18pp
Mediana 38% 14pp 40% 21pp 40% 20pp
Pequefia 66% 22pp 59% 21pp 60% 21pp
Micro 39% 19pp 41% 20pp

Tabla 4.6 Cumplimiento promedio por distintas definiciones de tamafio de empresa

Fuente: Calculos propios.

Tamafio por Tamafio bor Tamafio por Definicién
Tamarfio P nop de Habilitacion del
empleados Activos
Programa

Grande 389% 402% 447%
Mediana 812% 775% 733%
Pequefia 511% 525% 528%
Micro 620% 425%
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Por otro lado, la Tabla 4.7 presenta el desempefio de las empresas intervenidas por regién
(en este caso, la regiébn hace referencia a la Camara de Comercio coordinadora). Estos
resultados revelan que, en promedio, las intervenciones coordinadas por la Cdmara de Comercio
de Bogota tuvieron los mayores incrementos y las coordinadas por la Camara de Comercio de
Ibagué el mayor cumplimiento. De hecho, los resultados reportados por estas Camaras
presentan resultados significativamente superiores a las otras regiones evaluadas.

Tabla 4.7 Incremento y cumplimiento promedio por region de la CAmara Coordinadora

i Incremento o
Camara Cumplimiento
coordinadora Variacion Puntos promedio
porcentual porcentuales

Armenia 32% 41pp 570%
Barranquilla 36% 18pp 762%
Bogota 83% 28pp 533%
Bucaramanga 31% 19pp 376%
Cali 28% 21pp 339%
Ibagué 45% 56pp 2612%
Manizales 60% 17pp 521%
Medellin Para o o
Antioguia 35% 14pp 383%

Fuente: Calculos propios.

La Tabla 4.8 reitera el mensaje anterior, pues al observar el desempefio promedio de las
empresas intervenidas por el departamento en donde se encuentra ubicada la compania, Bogota,
Cundinamarca y Risaralda registran un desempefio sobresaliente en términos de variacién
porcentual. Ademas, se destacan departamentos como La Guajira en términos del incremento
de sus indicadores o Bolivar en términos de su cumplimiento promedio de metas. Es importante
destacar el caso de Magdalena, en donde se observa un cumplimiento promedio del 7%%.

25 El hecho de que un departamento tenga un incremento promedio por debajo del 8 % no implica
necesariamente que sus intervenciones no cumplieron con ese requerimiento administrativo, ya que la
manera en que Colombia Productiva comprueba este estandar es verificando para cada empresa que al
menos uno de los dos indicadores de la intervencién hayan estado por encima del 8 %.
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comercial de la empresa

Tabla 4.8 Incremento y cumplimiento promedio por departamento de operacion

Incremento
Departamento Variacién Puntos Cupnrwé)rlri]r;ij?gto
porcentual porcentuales
Antioquia 35% 14pp 383%
Arauca 42% 14pp 189%
Atlantico 36% 21pp 616%
Bogota, D.C. 82% 28pp 465%
Bolivar 31% 20pp 1324%
Caldas 33% 18pp 258%
Casanare 65% - 646%
Cauca 13% 11pp 232%
Cesar 67% 10pp 1025%
Cundinamarca 89% 27pp 982%
Cérdoba 6% 15pp 345%
Huila 49% - 530%
La Guajira 121% 39pp 980%
Magdalena 30% 10pp 7%
Narifio 10% 18pp 564%
g‘g:& gger 22% 38pp 532%
Putumayo 17% 25pp 149%
Quindio 32% 41pp 544%
Risaralda 94% 16pp 874%
San Andrés,
Providencia y 9% 1pp 95%
Santa Catalina
Santander 33% 11pp 333%
Sucre 22% -6pp 32%
Tolima 26% 56pp 4330%
Valle del Cauca 30% 22pp 334%

Fuente: Calculos propios.




Gréfica 4.7 Incremento promedio por departamento e indice Departamental de
Competitividad 2020.
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad (2020) para el IDC 2020. Calculos propios.

Los resultados de desempefio a nivel departamental pueden ser contrastados con el puntaje
reportado en el indice Departamental de Competitividad (IDC) 2020. En ese sentido, la Gréfica
4.7 revela que existe una relacion positiva entre el desempefio competitivo de los departamentos
en los que se ubican las compafiias y el incremento promedio reportado bajo este nivel de
desagregacion regional. Es decir, un mayor puntaje en el IDC 2020 se asocia con un mayor
incremento promedio de los indicadores. Lo anterior, sugiere que el entorno competitivo puede
estar afectando el desempefio de las empresas evaluadas. No obstante, es importante
mencionar que este andlisis no incluye efectos causales, por lo que no se puede establecer una
relacion directa y causal entre ambos indicadores.

En términos de macrosectores econdémicos, la Tabla 4.9 muestra que las intervenciones en
empresas de servicios presentaron los mayores incrementos, seguidas de las de manufacturas
y turismo. En ese sentido, la Tabla 4.10 muestra que el mayor desempefio en el macrosector de
servicios se explica, sobre todo, por las variaciones en las lineas de “Productividad Laboral” y
“Desarrollo y Sofisticacién de Producto”. Por su parte, en lo que respecta a agroindustria, se
observa que los menores desempefios pueden estar relacionados con las lineas de
“Productividad Laboral” y “Logistica”.

Tabla 4.9 Incremento y cumplimiento promedio por macrosector

Incremento
L Cumplimiento
Macrosector Variacion Puntos P ;
promedio
porcentual porcentuales
Agroindustria 31% 21% 405%
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Incremento o
Macrosector Variacion Puntos Cupr?(g)rlrl]rgtlj(iagto
porcentual porcentuales
Manufacturas 35% 17% 487%
Servicios 73% 23% 563%
Turismo 35% 15% 447%

Fuente: Calculos propios.

Tabla 4.10 Incremento y cumplimiento promedio por lineay macrosector

Incremento
Macrosector Linea de —— Cumplimiento
intervencion Variacion Puntos promedio
porcentual porcentuales
Desarrollo y
Sofisticacion de 44% 4pp 394%
Producto
Ef|C|en'c!a 31% _ 384%
Energética
Gestion Comercial 42% 17pp 862%
Gestion de la o o
Calidad 52% 3pp 458%
Agroindustria | Logistica’ - Spp 231%
Productividad 14% _ 161%
Laboral
Product_lVldad 29% 11pp 315%
Operacional
Sostenibilidad o o
Ambiental 25% B 369%
ggirt‘z{f’rmac'o” 100% 61pp 80%
Desarrollo y
Sofisticacion de 42% 22pp 312%
Producto
Ef|C|en,c!a 24% _ 346%
Energética
Gestion Comercial 47% 18pp 813%
Gestion defa 41% 28pp 1077%
Manufacturas
Logistica® 24% 9pp 289%
Productividad 350 _ 468%
Laboral
Productividad o 9
Operacional 31% 5pp 295%
Sostenibilidad o o
Ambiental 41% 3pp 492%
Transformacion
Digital’ - 50pp 770%
Desarrollo y
Sofisticacion de 140% 27pp 1407%
Servicios Producto
Ef|C|en'c!a 270 _ 250%
Energética




) Incremento limi
Macrosector i Llnead_e, Variacién Puntos Cumplimiento
intervencion promedio
porcentual porcentuales
Gestion Comercial 67% 12pp 515%
gestion de la 39% 8pp 422%
Logisticat - 5pp 153%
Productividad 166% - 372%
gg{g{?rmac'o” 57% 55pp 1421%
Desarrollo y
Sofisticacion de 156% - 1486%
Producto
Gestion Comercial 11% 13pp 379%
Gestiondefa 60% Opp 610%
Turismo Productividad 204 _ 250
Laboral
Productividad o 9
Operacional 20% pp 218%
Transformacion
Digital* - 41pp 1369%

INota: Muchos de los indicadores medidos en las lineas de Logistica y Transformacion Digital eran
medidos en unidades de porcentaje, y las metas planteadas correspondian a variaciones minimas en
puntos porcentuales. Por eso, en ciertos casos se observa la aparente “contradiccion” de variaciones
sumamente pequefias y cumplimientos de metas altos.

Fuente: Calculos propios.

A la hora de analizar el desempefio de las empresas intervenidas de acuerdo con
caracteristicas propias de los extensionistas, la Tabla 4.11 muestra que el desempefio de los
extensionistas juridicos supera en su variacion porcentual y en el cumplimiento el de los
naturales. De hecho, la variacion porcentual de los indicadores de empresas que fueron
intervenidas por extensionistas juridicos supera en mas de 16 puntos el de aquellas que
recibieron servicios de extensionistas naturales.

Tabla 4.11 Incremento y cumplimiento promedio por tipo de extensionista

) Incremento o
Tipo de Cumplimiento

persona Variacion Puntos promedio
porcentual porcentuales

Juridica 53% 20pp 556%

Natural 37% 21pp 590%
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Fuente: Calculos propios.

Por su parte, para el caso de los extensionistas naturales fue posible calcular dos medidas de
experiencia. En ese sentido, la variable “Experiencia de la Base Nacional de Extensionistas
(BNE)” se construyé a partir de la suma de los afios de experiencia que registraron los
extensionistas en la BNE. Por su parte, la variable “Experiencia desde el pregrado” tiene en
cuenta Unicamente la experiencia registrada por los extensionistas desde la fecha de graduacion
de su pregrado. Aunque en ambas medidas se observa un mejor desempefio a medida que
aumenta la experiencia del extensionista, parece existir una disminucién marginal del desempefio
a partir de los 30 a 35 afios de experiencia en la BNE y desde los 35 a 40 afios de experiencia
desde el pregrado (Tabla 4.12).

Esta disminucién gradual del desempefio a partir de cierto rango de afios de experiencia de los
extensionistas puede confirmarse en la Gréfica 4.8. En esta grafica se observa que, para ambas
medidas de experiencia, existe una mayor concentracion de observaciones en niveles de
incrementos superiores al 100 % entre los 20 y los 30 afios de experiencia. A su vez, luego de
este tiempo empiezan a concentrarse en niveles de incremento menores.

Tabla 4.12 Incremento y cumplimiento promedio por afios de experiencia del
extensionista (para personas naturales)

Incremento promedio Cumplimiento promedio
Rangos de Experiencia de la BNE Experiencia desde el .
experiencia pregrado Experiencia Experiencia
de la BNE desde el
Variacion Puntos Variacion Puntos pregrado
porcentual |porcentuales| porcentual |porcentuales
0 a5 afios 42% 22.6pp 23% 48pp 749% 483%
5a 10 afios 33% 27.3pp 55% 23pp 709% 557%
10 a 15 afios 23% 15.6pp 22% 20pp 270% 345%
15 a 20 afios 34% 33.8pp 34% 33pp 439% 822%
20 a 25 afios 38% 35.6pp 34% 20pp 443% 535%
25 a 30 afios 96% 5.9pp 51% 25pp 889% 702%
30 a 35 afios 12% -6.0pp 78% 5pp 212% 620%
35 a 40 afos - - 18% 11pp - 339%
Ma:ﬁ%es 40 6% 12.2pp 23% 8pp 392% 310%

Nota: De los 12 indicadores en puntos porcentuales atendidos por extensionistas entre los 30 y 35 afios
de la BNE, 4 obtuvieron un resultado negativo
Fuente: Calculos propios.
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Grafica 4.8 Incremento y afios de experiencia del extensionista (para personas naturales)
Experiencia BNE Experiencia desde el pregrado
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Fuente: Calculos propios.

Otro de los analisis que se realizé para el caso de los extensionistas naturales fue desagregar
su desempefio por area de formacion. En ese sentido, la Gréfica 4.9 muestra las diferencias
en el incremento promedio de las empresas, segun el area de conocimiento de la formacion de
pregrado reportada por el extensionista. Alli se observan diferencias amplias en el incremento,
pues mientras en promedio el incremento de las empresas intervenidas por extensionistas con
formacion en “Matematicas y ciencias naturales” es de 35 %, aquellas que recibieron servicios
de extensionistas con estudios en “Economia, administracién, contaduria y afines” obtuvieron un
incremento promedio de 13 %. Resalta, ademas, el gran incremento observado en intervenciones
realizadas por extensionistas formados en “Bellas artes™®, los cuales se concentraron en
empresas del sector de Moda y en la linea de Gestién Comercial.

Gréafica 4.9 Incremento por area de formacién (para personas naturales)
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Nota: Entre paréntesis se muestra el total de mediciones realizadas por extensionistas de acuerdo con
las areas de conocimiento reportadas.
Fuente: Calculos propios.

26 Es importante mencionar que “Bellas artes” incluye pregrados como disefio industrial, disefio de
modas y publicidad.
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También es Util analizar el desempefio de las empresas intervenidas segun las areas de
experiencia en que los extensionistas se acreditan. Para ello, en la Tabla 4.13 se observa
gue aquellos extensionistas que acreditaron experiencia en las lineas de “Productividad laboral”
y “Desarrollo y sofisticacion del producto” mostraron el mayor desempefio en términos de
variacion porcentual. De hecho, se observa que aquellas empresas que contaron con
extensionistas juridicos que acreditaron experiencia en “Productividad laboral” reportaron el
mayor incremento promedio de toda la medicién.

En cuanto al cumplimiento frente a la meta, la Tabla 4.14 muestra que las empresas intervenidas
por extensionistas con experiencia acreditada en “Logistica” presentan altos cumplimientos
promedio. De igual forma, son los extensionistas juridicos con experiencia en “Logistica” los que
consiguen el mayor cumplimiento frente a las metas impuestas.

Tabla 4.13 Incremento promedio por area de experiencia del extensionista

Tipo de Producti_vidad Eficier}c_ia Logistica De_sar_roll(_),y Gestié_n Gesti_én de | Productividad Sosten_ibilidad Transf_or_macic’)n

persona Operacional Energética sofisticacion Comercial Calidad Laboral Ambiental Digital
Variacion porcentual

Todas 31% 25.7% 24% 93% 56% 41% 111% 26% 55%

Juridica 32% 26% 24% 97% 50% 45% 132% 33% 46%

Natural 27% _ - 50% 68% 32% 9% 12% 67%
Puntos porcentuales

Todas 9pp — 7pp 26pp 15pp 11pp - 2pp 56pp

Juridica 9pp - 7pp 25pp 11lpp 16pp - 3pp 62pp

Natural 9pp — 9pp 35pp 19pp 4pp - 2pp 46pp

Nota 1: Las lineas de eficiencia energética y productividad laboral no tenian indicadores expresados en
porcentaje.
Nota 2: La tabla tiene celdas vacias pues en este caso los extensionistas naturales no reportaban
experiencia en estas lineas

Fuente: Calculos propios.

Tabla 4.14 Cumplimiento promedio por area de experiencia del extensionista

Tipo de |Productividad| Eficiencia Desarrolloy | Gestion | Gestion de [Productividad[Sostenibilidad|Transformacion
persona| Operacional | Energética | Logistica | sofisticacién [Comercial| Calidad Laboral Ambiental Digital
Todas 325,9% 358,7% 2348,0% 1051,4% 694,9% 603,3% 418,7% 305% 1171,3%
Persona 282,3% 87,3% 244.8% 350% 1050,9% 351,5% 112,5% 159% T47,7%
natural

Persona 336% 358,7% 2593,4% 1168,4% 499,5% 719,1% 483,6% 451,2% 1420,4%
juridica

Fuente: Calculos propios.

Otra caracteristica que vale la pena analizar es el desempefio de las empresas intervenidas
segun el departamento de procedencia de los extensionistas. Para realizar este analisis se
tomé el lugar en donde residen los extensionistas, tanto naturales como juridicos. En la Tabla
4.15 se observa que aquellas intervenciones realizadas por extensionistas que se ubican en
Bogota, Bolivar, Cundinamarca y Risaralda reportaron un mayor incremento en la variacion
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porcentual de los indicadores. Por su parte, en términos de cumplimiento, el mayor desempefio
se encuentra en empresas intervenidas por extensionistas que provienen de Bolivar,
Cundinamarca, Risaralda y Tolima.

Tabla 4.15 Incremento y cumplimiento promedio por lugar de procedencia del
extensionista

Incremento
Departamento Variacion Puntos Cumplimiento
porcentual porcentuales

Antioquia 35% 14% 819.5%
Atlantico 29% 12% 735.6%
Bogot4, D.C. 80% 27% 457.5%
Bolivar 94% 34% 1224.2%
Caldas 26% 26% 188.3%
Cauca 21% 32% 234.9%
Cundinamarca 110% 56% 909.3%
Norte de Santander 23% 41% 324.8%
Quindio 33% 40% 660.5%
Risaralda 118% 2% 1241.9%
Santander 31% 10% 567.4%
Sucre 15% 1% 266.8%
Tolima - 55% 5684.5%
Valle del Cauca 33% 19% 524.0%

Fuente: Calculos propios.

En linea con lo anterior, la Gréafica 4.10 muestra el incremento promedio de empresas que fueron
intervenidas por extensionistas que provienen de Cundinamarca y de Bogota frente a otras zonas
del pais, lo cual es un indicio de la concentracion de capacidades que tiene el Programa en el
centro del pais y del reto de expansion de capacidades que enfrentara el Programa en el futuro.
Esta grafica muestra que mientras el incremento promedio de las empresas que recibieron
servicios de extensionistas de Bogota y Cundinamarca fue de 36 %, aquellas intervenidas por
extensionistas por fuera de esta area reportaron un promedio de 20 %. Vale la pena mencionar
gue, en total, los extensionistas procedentes de Bogotd y Cundinamarca realizaron 617
mediciones de indicadores, donde un 97% corresponde a Bogota.
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Grafica 4.10 Incremento promedio por extensionistas provenientes de Bogotay
Cundinamarcay el resto del pais.
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Fuente: Calculos propios.

Como Ultimo analisis para evaluar la correlacion entre las caracteristicas de los
extensionistas y la efectividad de sus servicios en las empresas intervenidas, se construy6
una regresion lineal utilizando Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO). En este modelo la variable
dependiente es el incremento reportado y las independientes son algunas caracteristicas de los
extensionistas juridicos. Aunque esto no permite afirmar que las variables independientes
expliquen o determinen el resultado en la variable de incremento en las intervenciones, da
sefales sobre algunas caracteristicas de los extensionistas que estan correlacionadas con
mejores desempefios en las empresas.

La primera columna de la Tabla 4.16 muestra que existe una relacion positiva y significativa entre
el incremento y si el extensionista reporta herramientas relacionadas con “Sostenibilidad” y
“Estrategia y fortalecimiento”. Esto puede indicar que estas son herramientas escasas y valiosas.
Este resultado se mantiene al incluir como control adicional la variable indicativa de si el
extensionista procede de Bogota y Cundinamarca (segunda columna de la Tabla 4.16). Mientras
tanto, la relaciéon es significativa, pero negativa, cuando se reportan herramientas relacionadas
con “Mejora de procesos”. Esto puede ser indicio de que estas son herramientas ubicuas (que
muchos extensionistas tienen) y que tienen bajo valor agregado.

Tabla 4.16 Regresion lineal de la variable de incremento contra variables sobre las
caracteristicas del extensionista

Variables (1) (2)
Incremento Incremento
Eficiencia energética -0.3253 -0.5136
(0.3621) (0.3705)
Encadenamientos productivos 0.2894 0.2302
(0.3107) (0.3113)
Gestién comercial 0.2394 0.2774
(0.4032) (0.4029)
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Variables (N (2

Incremento Incremento
Innovacién 0.3355 0.1717
(0.4319) (0.4370)
Logistica -0.3915 -0.1326
(0.4014) (0.4160)
Sostenibilidad 0.7433%*x* 0.9355***
(0.2858) (0.2972)
Productividad laboral -0.4201 -0.4052
(0.2641) (0.2637)
Gestién de calidad -0.0853 -0.2263
(0.3947) (0.3987)
Mejora de procesos -1.0156*** -0.9863***
(0.3640) (0.3636)
Estrategia y fortalecimiento 0.6712* 0.6799*
(0.3552) (0.3547)
Cundinamarca y Bogotd 0.5294**
(0.2284)
Constant 0.4302 0.1434
(0.5087) (0.5228)
Observaciones 1,372 1,372
R2 0.0154 0.0193

Errores estandares en paréntesis

**x 0<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Célculos propios?’.

Otro de los aspectos que se evalud en este andlisis utilizo lainformacién que se obtuvo a partir
del diagnéstico inicial realizado a las empresas en las nueve lineas de intervencién que
componen el programa. Este diagndstico otorgd un puntaje de 0 a 5 puntos a cada una de las
empresas evaluadas y para cada linea de intervencién. Con lo anterior, se pudo identificar tres
grupos de empresas: i) empresas que seleccionaron la linea con peor desempefio segun el
diagndstico para realizar alli la intervencion del Programa; ii) empresas que seleccionaron la linea

27 La ecuacién del primer modelo es Incremento = B0+ B1*eficienciaenergética + B2 *
encadenamientosproductivos + 3 * gestioncomercial + 4 * innovacién + B5 * logistica + B6 *
sostenibilidad + 7 * gestiondecalidad + 8 * productividadlaboral + 9 * mejoradeprocesos + 10 *
estrategiadeproducto. Por su parte, la ecuacion del segundo modelo adiciona una variable explicativa en
la forma de una dummy de origen del extensionista, que toma el valor de 1 si procede de Bogota y
Cundinamarca. Finalmente, es importante considerar que el modelo no establece ninguna relacion causal
pues no se utiliza una metodologia de evaluacién de impacto que corrija por problemas de endogeneidad
y controle por efectos observables y no observables. No obstante, el modelo incluye todas las variables
relacionadas con caracteristicas propias del extensionista a las que tiene acceso el estudio.

67



con mejor desempefio segun el diagnéstico para realizar alli la intervencion del Programa; iii)
empresas que no seleccionaron la linea con mejor o peor desempefio que arrojé el diagndstico.

La Tabla 4.17 presenta el incremento promedio y el cumplimiento de metas para cada uno de los
tres grupos de empresas mencionados. Frente a esto, una hipotesis seria que las empresas que
utilizan el diagnéstico para identificar la linea de intervencién en la que tiene el peor desempefio
tendrian la mayor oportunidad de mejora. Otra hipotesis seria que las empresas que utilizan el
diagnéstico para identificar la linea en la que tienen el mejor desempefio tendrian las mayores
capacidades de implementar las herramientas que entrega el consultor. No obstante, el mayor
desempefio en términos de variacion porcentual lo obtienen aquellas empresas que no
seleccionaron la linea con el peor o mejor desempefio, lo que puede revelar que el diagndstico
no parece ser un predictor importante de la linea a intervenir o de los resultados. Sin embargo,
es clave mencionar que este no es un analisis causal, ni tampoco existe una relacién significativa
entre lo arrojado por el diagndstico y el desempefio de las empresas.

Tabla 4.3.17 Incremento promedio y cumplimiento de metas por caracteristica de la linea
de intervencién escogida

Incremento

Tipo de empresas Cumplimiento
Variacion porcentual | Puntos porcentuales

Empresas que no
seleccionaron la linea
con mejor/peor
desempefio

52% 22pp 524%

Empresas que
seleccionaron la linea con 47% 21pp 490%
peor desempefio

Empresas que
seleccionaron la linea con 32% 8pp 1088%
mejor desempefio

Fuente: Calculos propios.

Finalmente, teniendo en cuenta que el programa Fabricas de Productividad fue entregado a
través de distintas modalidades (virtual y presencial) debido a la crisis del COVID-19,
también es clave analizar el desempefio que obtuvieron las empresas intervenidas segun el tipo
de modalidad en la que se dispuso la intervencion. Para lograr lo anterior, se pudo identificar si
las empresas recibieron la intervencion antes, durante o después de la fecha en la que se decreto
el confinamiento nacional obligatorio®®.

Por lo tanto, se analiz6 el desempefio, en términos de incremento y cumplimiento, a través de
tres grupos de empresas: i) empresas que comenzaron la intervencion y la terminaron antes del
confinamiento nacional obligatorio; 1) empresas que empezaron antes del confinamiento
nacional obligatorio y terminaron la intervencion después del confinamiento nacional obligatorio;

28 Segun el Decreto 457 de 2020 el confinamiento nacional obligatorio comenzé en Colombia el 25 de marzo de
2020.
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[Il) empresas que empezaron y terminaron la intervencion durante el confinamiento obligatorio.
En ese sentido la Tabla 4.18 sugiere que el modelo de intervencion puede estar correlacionado
con diferencias en los resultados, pues los resultados son mayores en el grupo de empresas que
recibieron un modelo de intervencion mixto.

Tabla 4.18 Incremento promedio y cumplimiento de metas por fecha de intervencién: pre

y post-COVID
. Incremento —
Fechaen la que se realizo Variacio PuNt Cumplimiento
la intervencion ariacion untos promedio
porcentual | porcentuales

Pre-COVID-19: Comenzaron la
intervencion y la terminaron 0 o 0
antes del confinamiento nacional 36% 22% 586%
obligatorio
Combinadas: Empezaron antes
del COVID-19 y terminaron 0 o o
después del confinamiento 67% 18% 524%
nacional obligatorio
Post-COVID-19: Empezaron y
terminaron durante el 0 o 0
confinamiento nacional 43% 44% 1824%
obligatorio

Fuente: Calculos propios.

4.4 Conclusiones y recomendaciones de politica

Esta seccidn presento los resultados de la efectividad de los extensionistas en el marco del
programa Fabricas de Productividad. Aunque no se reportd un analisis de causalidad o se
utilizaron metodologias de evaluacion de impacto, cobran relevancia ciertos aspectos claves para
abordar la discusion hacia una agenda de mejora en la implementacién del programa.

Al igual que con la evaluacion institucional, el andlisis al desempefio muestra resultados
sobresalientes en todos los frentes de la intervencion, reflejo de un modelo exitoso y altamente
valorado por los empresarios.

En términos de los ajustes que se pueden realizar, a continuacién se explica una serie de
recomendaciones que permitiran fortalecer el desempefio de los extensionistas en sus
intervenciones a empresas.

En primer lugar, a través de la revision de la base de datos se logré identificar algunas
oportunidades de mejora a la hora de capturar la informacién para evaluar y hacer seguimiento
al programa. Entre éstas se destacan:

i. A la hora de recopilar la informacion relacionada con la experiencia de los
extensionistas, es fundamental que Colombia Productiva pueda dedicar un campo a
cuantificar la experiencia total del extensionista (como bien lo ha planteado la entidad
en la implementacion del nuevo sistema de informacion). En particular, es clave que
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se pueda identificar el nimero total de afios de experiencia, de manera absoluta, es
decir, sin incurrir en contar varias veces experiencias de trabajo que ocurrieron en el
mismo periodo de tiempo.

Para facilitar el andlisis, control, monitoreo y seguimiento al programa, es clave
estandarizar las unidades de medida de los indicadores (de nuevo, tal como lo ha
planteado Colombia Productiva en la implementacién del nuevo sistema de
informacion). Esto facilitara contar con mediciones de avance que respondan de
manera apropiada a las definiciones y conceptos que se utilizan para construir los
indicadores. Por lo tanto, se recomienda establecer un catalogo Unico de unidades y
definiciones para los indicadores, de tal forma que los encargados de llenar los
formatos de seguimiento al programa utilicen unidades definidas y estandarizadas.

La evaluacion sefala oportunidades de mejora en el uso de los indicadores y metas del
programa, dado que tienen una doble funcién. Se recomienda separar estas dos funciones,
creando un catalogo reducido y simple de indicadores de seguimiento centralizado y, por otra
parte, un menu de opciones de indicadores que los extensionistas y las empresas pueden utilizar
pero que no sean de uso obligatorio.

Para llevar esto a cabo, una alternativa es estandarizar un grupo acotado de indicadores
alrededor de las principales unidades de medida que utiliza el programa. Esto facilitara contar
con mediciones simples de avance que respondan de manera apropiada a las definiciones y
conceptos que se utilizan en el dia a dia por las empresas.

Esto se podria hacer definiendo un catalogo unico de unidades, de tal forma que los encargados
de llenar los formatos de seguimiento utilicen unidades estandarizadas. Por ejemplo, la siguiente
tabla propone un conjunto de categorias estandarizadas para las unidades?®.

Tabla 4.18 Unidades propuestas para hacer seguimiento al programa Fabricas de

Productividad

Clientes, unidades, veces o piezas

Linea de

Unidades Definicion intervencion
sugerida
Expresa cantidades absolutas Desarrollo 'y

que pueden estar relacionadas | sofisticacion
con el nimero de clientes, piezas, | del producto
productos, entre otros

Tiempo

Puede estar definido en meses, Productividad
segundos, horas, afos, etc. Por | operacional
ejemplo, puede medir tiempos de
ciclo productivo.

29 Para llegar a este grupo se estandarizaron todas las unidades que incluia inicialmente la base
proporcionada por Colombia Productiva, y se pasé de un conjunto de méas de 50 categorias de unidades

a solo 9.
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Linea de

Unidades Definicion intervencion
sugerida
Utiliza como unidad la reduccién | Productividad
Reduccién en el tiempo de no valor agregado en el porcentaje del tiempo de no | Operacional

valor agregado

Utiliza el porcentaje de pedidos Logistica

Entregas perfectas entregados en términos perfectos

Expresa el costo logistico como | Logistica
porcentaje de una variable
financiera, como las ventas
anuales

Costo logistico

Productividad

Expresa cantidades en términos
laboral

Piezas, servicios, kilogramos o ventas por persona . i
relativos por trabajador o persona

En particular esta categoria esta | Eficiencia
dirigida a la linea de eficiencia energética
Kilovatios energética (puede ser expresado
en unidades absolutas o
relativas)

Se utiliza para dar cuenta a Gestion
Valor o dinero total dinero reportado (pesos, dolares, | comercial
etc)

Esta categoria incluye aquellas Sostenibilidad

unidades que hacen referencia al ambiental
Kilogramos o Toneladas peso de productos o0 insumos

expresados en kilogramos o

toneladas

Esta categoria puede ser Gestion de

seleccionada cuando se escoge | calidad

Errores Lo
minimizar los errores de los
procesos productivos
Transformacién
; . digital
En esta categoria se incluye el
namero de procesos necesarios
Procesos

para lograr un producto o un
servicio.

En segundo lugar, aunque pueda ser un referente Util para propoésitos de verificacion
administrativa, el nivel del 8 % se ha vuelto en la practica la meta de facto, lo que hace que no
sea un referente til para medir los resultados en las empresas (ver seccion 3). Es importante
considerar que este minimo puede estar afectando la efectividad de los extensionistas, pues se
pueden estar promoviendo incentivos a fijar metas cercanas a este objetivo administrativo.

Por eso, se recomienda que el 8 % se comunique explicitamente como un requerimiento minimo

de calidad que debe cumplirse para verificar que la intervencién cumplié las exigencias del
programa. Por su lado, deberia crearse un menu de metas diferenciadas por cada linea de
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intervencion para que sean usadas como referencia por los extensionistas, pero que sean de uso
voluntario. Asi, cada empresa podra establecer una meta acorde al tipo y profundidad de
proyecto en el que se embarca.

En complemento, debe notarse que los niveles altos de desempefio que este estudio evidencia
para el Ciclo 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 motivacion comportamental) a través de una comunicacion corta en la que, al iniciar
su asesoria, se le indique al extensionista cuéles fueron los promedios de aumentos que tuvieron
otros extensionistas en esa linea de intervencion en el pasado. La evidencia de esos altos niveles
le puede indicar al extensionista el potencial de mejora que tienen sus servicios, de manera que
este tenga mayor confianza para establecer metas superiores.

Por otro lado, es importante reflexionar sobre la importancia del diagnéstico inicial realizado a las
empresas. Los resultados presentados en este estudio apuntan a que las calificaciones del
diagnédstico no son determinantes para seleccionar la linea de accion en la que se realiza la
intervencion a la empresa. Asi mismo, el diagndstico no est4 asociado a un aumento o
disminucion en el desempefio de la empresa intervenida. Por lo tanto, es necesario repensar el
rol que debe jugar el diagndstico para informar las necesidades de intervencién de modo que
haya una cuantificacion mas precisa del gap entre oferta de servicios de extensién y demanda
por extensionistas.

Para lograrlo es clave realizar un diagnéstico flexible que permita adaptarse y ser pertinente ante
las necesidades de la empresa. Una forma de hacerlo es establecer un diagndstico inicial mas
sencillo y rapido que el utilizado actualmente, que permita a los gestores locales identificar
rapidamente las areas de mayor necesidad de la empresa. Una vez se escoja esa area, el
extensionista contratado puede entrar a realizar el diagnéstico detallado que se usa hoy en dia
pero en el area definida, y asi podrd complementar su propuesta de trabajo con herramientas
mas pertinentes para los problemas identificados. Al final de la intervencion, el gestor local podria
aplicar el diagnostico completo en todas las lineas para (i) medir el avance que tuvo el empresario
en la linea de intervencién en la que tuvo asesoria, y (ii) dejarle al empresario una herramienta
gue lo motive a tener una mejora continua y volver a participar en el programa.
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5. Andlisis de pertinencia y suficiencia de
extensionistas

La existencia de brechas de capital humano es considerada uno de los principales cuellos de
botella que afecta el crecimiento de la productividad y la competitividad de la economia
colombiana (Consejo Privado de Competitividad 2020, 2015; Asociacion Nacional de
Empresarios de Colombia, 2017, 2015; Fundacién 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 talento humano que necesita para adelantar las actividades
productivas propias de su negocio. La ausencia de competencias genéricas o especificas, la falta
de titulos académicos o certificaciones y la falta de experiencia, son algunas de las razones
detras 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 tipologia
hace referencia la existencia de brechas de cantidad, aquellas asociadas a un déficit en el
namero de personas requeridas para desempefiarse en una actividad determinada. Estas
brechas pueden tener su origen en la ausencia de oferta de formacion, la baja demanda por
programas de formacion existentes y/o la falta de capacidad de atraccion y/o retencién de capital
humano adecuado por parte de sectores econdmicos 0 areas geograficas especificas. Una
segunda tipologia esta relacionada con la existencia de brechas de calidad; es decir, la ausencia
de las competencias requeridas en el personal disponible para adelantar adecuadamente las
actividades que les son requeridas. Estas brechas se originan en una oferta educativa que no
provee las competencias genéricas o especificas demandadas por la industria y/o en la falta de
experiencia laboral conducente a adquirirlas. Un tercer tipo de brechas, denominado brechas de
pertinencia, apunta a la desarticulacion entre el sector empresarial y la academia en el disefio y
planeacion de programas de formacion (por ejemplo, construccién de curriculos) y en la
transferencia de conocimiento productivo en etapas formativas, como programas de formacion
dual o participacion empresarial en la docencia (Consejo Privado de Competitividad, 2015).

Los ejercicios de identificacién y cierre de brechas de capital humano en Colombia han tendido
a enfocarse en afios recientes a analizar el estado de sectores o0 aglomeraciones econémicos
(clusters) en diferentes regiones y ciudades del pais. A modo de ejemplo, la Camara de Comercio
de Bogotéa ha adelantado esfuerzos en esta direccion utilizando una metodologia desarrollada e
implementada por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en Colombia (PNUD).
Partiendo de una caracterizacion del sector que es sujeto de analisis, la metodologia realiza
andlisis de demanda que se nutre de las necesidades actuales a nivel de perfiles ocupacionales,
asi como de las necesidades futuras identificadas por modelos predictivos de prospectiva laboral.
Lo anterior se complementa con un andlisis de la oferta laboral y educativa presente y futura. La
relacion entre oferta y demanda permite identificar las brechas de capital humano y establecer
planes de accion para su cierre (PNUD, 2018).
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La informacion recolectada por Fébricas de Productividad sobre los extensionistas y las
empresas intervenidas no permite hacer un analisis con el mismo nivel de profundidad que el
que se realiza sobre sectores econdmicos. No obstante, ésta resulta suficiente para hacer un
andlisis general sobre las brechas en cantidad y calidad® que el programa esta enfrentado
actualmente y que dan pie a recomendaciones gue apuntan a incrementar la pertinencia de los
servicios ofrecidos a las empresas para incrementar su productividad. Ademas, estas brechas
son sobre las que el programa puede actuar directamente en el corto y mediano plazo puesto
gue ya cuenta con un namero importante de extensionistas habilitados en la base nacional de
extensionistas y experiencia en el fortalecimiento de sus competencias.

5.1. Andlisis de brechas de cantidad

El analisis de brechas de cantidad intenta responder a la pregunta de si hay suficientes
extensionistas para atender la demanda local y nacional de asistencia técnica en tematicas de
productividad. Para hacerlo, se parte de la informacién recolectada por parte del programa a
través de las encuestas de diagndstico suministradas por las Camaras de Comercio y del archivo
de seguimiento a extensionistas consolidado que lleva Colombia Productiva (Versién del 26 de
noviembre de 2020).%!

Los resultados arrojados por los diagndsticos a las empresas que recibieron servicios de
extensién son asumidos como informacién veridica que permite identificar su nivel de
sofisticacion empresarial en las lineas intervenidas por el programa, asi como las areas de
trabajo donde existe mayor potencial de mejora. También se considera que la informacién sobre
la habilitacién de los extensionistas para prestar servicios hecha por las Camaras de Comercio
refleja la idoneidad de estos para proveer servicios de extension en dichas areas.

En ese sentido, una primera aproximacion a la identificacion de brechas de cantidad consiste en
entender si existen una oferta suficiente de extensionistas para cubrir las necesidades
empresariales en aquellas lineas que presentan un desempefio mas critico.

Aunque el programa establece que el diagnéstico es un insumo clave para “para identificar las
areas de trabajo en donde la empresa tiene mayor potencial de mejora” y que con base en éste
las empresas, con el acompafiamiento de los gestores, deben definir la linea a intervenir, tan
solo en 7.2 % de las intervenciones fueron hechas en las lineas donde se obtuvieron los puntajes
mas bajos. Esto indica que, aunque el diagnostico puede estar proveyendo informacion
relevante, la decisién sobre qué linea intervenir depende también de la lectura que hagan de su
propia situacion las organizaciones y de lo que los gestores consideran adecuado dadas las
restricciones propias del programa y estado de sofisticacion de las empresas.

30 El presente andlisis no incluye el cierre de brechas de pertinencia académicas, pues este es un
componente de la metodologia de brechas de capital humano que se utiliza para el analisis de mercados
laborales en el que las empresas colaboran con las instituciones de educacién superior para el disefio
conjunto de programas de formacion terciaria; dicho enfoque no aplica para el estudio de la red de
extensionistas, por lo que la pertinencia se enfoca sobre todo en la formacion, habilidades y experiencia
de los consultores.

31 Se realizaron ajustes producto de diversas aclaraciones sobre la informacién suministrada originalmente.
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Considerando esto, se utilizaron tres definiciones para establecer el nivel de criticidad de las
empresas en cada una de las nueve lineas evaluadas por el programa y establecer una
aproximacion a la demanda potencial de servicios empresariales que estas podrian tener. Una
primera definiciébn toma el promedio de los diagndsticos empresariales y asume que aquellas que
obtengan resultados por debajo de ese promedio en alguna de las lineas deberian ser,
eventualmente, atendidas por un extensionista con experticia en esa area, bien sea en una Unica
intervencion o en sucesivas iteraciones del programa (Gréfica 5.1).

Grafica 5.1. Promedio diagndésticos nacional (N=1.035)
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Fuente: Elaboracion propia con base en formatos de diagnéstico e informacion de Colombia
Productiva.

De acuerdo con esta definicién, se requeririan 4.817 servicios por parte de las empresas
participantes en las diferentes lineas de intervencion (Tabla 5.1). Las lineas de eficiencia
energética y sostenibilidad ambiental son las que presentan mayor debilidad, mientras que la de
gestion logistica es la que menos intervenciones necesitaria.

Tabla 5.1. Nomero de empresas con puntaje inferior al promedio nacional en cada
linea de intervencion
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Armenia 3 9 7 20 7 12 10 14 18 100 24
Barranquilla 70 73 58 85 84 90 79 71 74 684 144
Bogota 172 177 160 206 170 138 158 158 201 1540 303
Bucaramanga 85 79 110 96 87 93 114 74 88 826 146
Cali 38 53 53 85 54 47 74 27 86 517 175
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Ibagué 9 6 6 3 6 8 7 2 4 51 11

Manizales 27 23 28 25 16 24 28 18 28 217 49
Medellin Para Antioquia 86 70 102 120 108 95 96 95 110 882 173
Total 490 490 524 640 532 507 566 459 609 4817 1025

Fuente: Elaboracion propia con base en formatos de diagnéstico e informacién de Colombia
Productiva.

Por otro lado, la informacion disponible sobre las lineas de intervencion habilitadas para la
prestacion de servicios por cada extensionista incluida en la base consolidada permite cuantificar
la oferta de prestadores de servicio disponibles para atender la demanda que se presenta en las
diferentes Camaras (Tabla 5.2). Por ejemplo, la Camara de Comercio de Bucaramanga tiene 48
extensionistas habilitados para prestar servicios en gestion comercial, mientras que la de
Medellin para Antioquia cuenta con 40 extensionistas habilitados para gestiéon logistica. Las
areas de mayor escasez relativa son las de eficiencia energética y sostenibilidad ambiental,
mientras que las de gestion comercial y productividad operacional tienen el mayor namero
disponible de prestadores de servicio.

Tabla 5.2. NUmero de extensionistas habilitados para prestar servicios en cada linea de
intervencion
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Armenia 9 15 8 2 5 14 9 5 2 33
Barranquilla 23 21 15 12 26 17 10 10 13 64
Bogota 28 31 14 9 30 10 9 9 13 91
Bucaramanga 48 59 32 11 34 24 24 12 9 102
Cali 35 53 43 10 41 32 24 22 13 85
Ibagué 32 31 22 26 14 13 14 62
Manizales 16 21 17 8 9 9 7 6 50
Medellin para Antioquia 67 79 39 17 53 40 33 40 33 157
Total 283 332 210 75 237 179 140 129 103 690

Fuente: Elaboracion propia con base de extensionistas consolidada e informacién de Colombia
Productiva.

Con la informacion de las tablas 5.1 y 5.2 es posible calcular para cada una de las Camaras el
namero de extensionistas habilitados que se encuentra disponible por cada empresa con
necesidades de servicios de extension en las diferentes lineas cuando el criterio de servicio es
obtener un puntaje inferior al promedio nacional en una linea (Tabla 5.3).
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Tabla 5.3. NUmero extensionistas habilitados por cada empresa que requiere servicios
en cada linea de intervenciéon cuando el criterio de identificacién es puntajes por debajo
al promedio nacional
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Armenia 300 167 114 010 071 117 090 036 011 24 33

Barranquilla 033 029 026 014 031 019 013 014 018 144 64

Bogota 016 018 009 004 018 007 006 006 006 303 91

Bucaramanga 056 075 029 011 039 026 021 016 010 154 102

Cali 092 1.00 081 012 076 068 032 081 015 175 85

Ibagué 356 517 367 1.00 433 175 186 | 7.00 200 11 62

Manizales 059 091 061 024 050 038 032 039 021 49 50

Medellin para Antioquia 0.78 113 0.38 = 014 049 042 034 042 030 175 157

Total 058 068 040 | 012 045 035 025 028 0.7 1035 690

Fuente: Elaboracion propia.

Lo anterior evidencia una escasez relativa de extensionistas marcada en las lineas de eficiencia
energética y sostenibilidad ambiental. Esto es, para el total nacional tan solo hay 0.12
extensionistas disponibles para prestar servicios en eficiencia energética por cada empresa que
requiere servicios en esa area bajo el criterio de atencion de puntaje inferior al promedio. En
sostenibilidad ambiental la proporcion fue de 0.17. Otras areas de debilidad relativa son
transformacion digital y gestion logistica con 0.25 y 0.28 extensionistas habilitados por empresa
gue necesita servicios en esas areas, respectivamente. Las lineas de mejor desempefio relativo
son las de productividad operacional, gestién comercial y gestion de la calidad, con 0.68, 0.58 y
0.45 extensionistas habilitados por empresa.

Una segunda aproximacion para establecer la demanda por servicios de extension se pregunta
gué pasaria si en vez de utilizarse como criterio de priorizacion el promedio nacional se definiera
un umbral de 2.5, equivalente al 50 % del maximo puntaje posible en las evaluaciones. Bajo este
criterio se requeririan 4.213 intervenciones (Tabla 5.4). Nuevamente eficiencia energética y
sostenibilidad ambiental son las que muestran mayor debilidad. Gestion logistica y productividad
operacional son las que menos intervenciones necesitarian en este escenario.
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Tabla 5.4. NUmero de empresas con puntaje inferior a 2.5 en cada linea de intervencién
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Fuente: Elaboracién propia con base en formatos e informacién de Colombia Productiva.
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Nuevamente, las lineas de eficiencia energética y sostenibilidad ambiental presentan la mayor
escasez relativa de extensionistas, con 0.09 y 0.14 extensionistas disponibles a nivel nacional
por cada empresa con puntaje inferior a 2.5 en dichas lineas, respectivamente (Tabla 5.5). Las
lineas de desarrollo y sofisticacion de productos y transformacién digital son las que les siguen
en términos de escasez relativa. Por su parte, productividad operacional y gestién comercial se
afianzan con la mayor cantidad relativa de extensionistas con 1.49 y 0.86, respectivamente,
seguidas por productividad laboral (0.59), gestién de la calidad (0.49) y gestién logistica (0.49).

Tabla 5.5. NUmero extensionistas habilitados por cada empresa que requiere servicios
en cada linea de intervencion (Criterio de identificacién = puntajes menores a 2.5)
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Los resultados de estos primeros dos escenarios no implican que Fabricas de Productividad y
las Camaras deban enfocarse en incrementar el nUmero de extensionistas habilitados hasta
alcanzar una proporcién uno a uno con el nimero de empresas que necesitan servicios en cada
linea. A modo de comparacion, el MEP, el programa federal de extensionismo tecnoldgico de
Estados Unidos, registré en 2020 mas de 27 mil interacciones con 9.700 empresas
manufactureras para mejorar sus procesos, capacidades tecnoldgicas y facilitar la innovacion.
Dichas interacciones fueron realizadas por aproximadamente 1.400 extensionistas en areas
técnicas y de negocio (Congressional Research Service, 2021). Aunque esta informacién no
ofrece mayores niveles de desagregacion ni especifica el tipo de interaccion al que se hace
referencia, esto significa que por cada interaccion el MEP conté con 0.05 extensionistas en
promedio, cifra inferior al nimero de extensionistas disponibles por cada empresa que requiere
servicios en las distintas lineas de acuerdo con los criterios de priorizacion sefalados
anteriormente.

Durante 2020, el numero promedio de empresas y el nimero promedio de intervenciones
atendidas por cada extensionista del MEP fue de 6.96 y 19.3, respectivamente. En Fabricas de
Productividad para el periodo analizado los promedios fueron 4.86 (1.025 empresas
acompafiadas por 211 extensionistas Unicos) y 4.91 (1.035 intervenciones realizadas por 211
extensionistas Unicos). Esto evidencia que, comparado con la experiencia estadounidense, los
extensionistas colombianos tendrian aun 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 nimero de intervenciones ascenderia a 4.072 intervenciones, 3.9 veces las realizadas
en el periodo analizado.*

De otro lado, si Fabricas de Productividad hubiera decido atender a la totalidad de las empresas
utilizando los criterios de puntaje inferior al promedio o de puntaje inferior a 2.5 (tablas 5.1y 5.4)
deberia haber multiplicado por entre 4.1 y 4.7 el niUmero total de intervenciones, pasando de
1.035 a entre 4.213 y 4.817. Estos valores no distan mucho de lo que los extensionistas podrian
atender si realizaran el mismo ndmero de intervenciones por empresa que en el caso del MEP
(4.072). Comparado con el nimero original de intervenciones, la Camara de Comercio de Bogota
hubiera registrado el mayor incremento para el criterio de puntaje inferior al promedio (5.1 veces)
mientras que Bucaramanga lo hubiera hecho para el criterio de puntaje inferior a 2.5 (4.7) (Tabla
5.6).

32 En el caso del MEP es importante aclarar que estos son extensionistas con dedicacion exclusiva para
el programa, situacion que es diferente a la de Fabricas 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, mas no de un servicio que contrate directamente el Gobierno. No obstante, la comparacién da
una idea del potencial al que se podria aspirar.
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Tabla 5.6. NUmero de intervenciones que hubieran tenido que realizarse siguiendo los
criterios de puntaje menor al promedio o menor a 2.5

. Potenciales Potenciales
Intervenciones . . . . . . . .
S intervenciones (inferior Razon intervenciones Razé6n
originales h ; )
al promedio) (inferior a 2.5)
Armenia 24 100 4.2 83 35
Barranquilla 144 684 4.8 588 4.1
Bogota 303 1540 5.1 1356 4.5
Bucaramanga 154 826 54 730 4.7
Cali 175 517 3.0 471 2.7
Ibagué 11 51 4.6 42 3.8
Manizales 49 217 4.4 183 3.7
Medellin Para Antioquia 175 882 5.0 760 4.3
Total 1035 4817 4.7 4213 4.1

Fuente: Elaboracion propia.

Una tercera alternativa para aproximarse a la demanda por servicios de extensiéon asume que la
linea que seleccionaron las empresas es un reflejo de sus verdaderas necesidades y que su
eleccion refleja una mayor criticidad. Ese andlisis diverge de una forma importante respecto a los
dos escenarios previos (Tabla 5.7). La escasez relativa de extensionistas de las tablas 5.3y 5.5
se reduce sustancialmente en algunas lineas que anteriormente mostraban mayor criticidad
relativa, como las de eficiencia energética y sostenibilidad ambiental. Por su parte, las lineas de
gestion comercial y productividad operacional, en las que se prestaron la mayor cantidad de
intervenciones por parte del programa, presentan reducciones importantes en casi todas las
Céamaras. En este escenario los niveles mas bajos de extensionistas disponibles por nimero de
empresa que requieren las diferentes lineas no llegan a ser tan bajos como en el de los dos
ejercicios previos. Las celdas en blanco hacen referencia a camaras y lineas donde no se
prestaron servicios de extension.

Tabla 5.7. NUmero extensionistas habilitados por cada empresa que requiere servicios
en cada linea de intervencién (Criterio de identificacién = linea en la que se trabaj6)
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Armenia 150 2.14 2.00 700 1.80 24 33
Barranquilla 105 041 125 150 124 283 | 059 333 325 144 64
Bogota 029 032 035 300 073 250 064 180 650 303 91
Bucaramanga 1.78 072 246 1.83 1133 240 218 6.00 154 102
cali 0.92 0.87 226 167 586 400 114 183 433 175 85
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Ibagué 6.40 7.75 22.00 3.00 11 62

Manizales 1.07 1.17 4.25 4.50 1.13 3.50 49 50
Medellin para Antioquia ' 1.12 152 195 17.00 4.08 10.00 3.67 2.86 16.50 175 157
Total 104 089 186 3.00 279 4.97 165 339 936 1035 690

Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, el panorama de los analisis previos puede cambiar sustancialmente a la luz de las
demandas que introduce el documento CONPES 4023 de reactivacion econémica que fue
publicado en febrero de 2021 (Departamento Nacional de Planeacion, 2021). Este incrementa de
manera escalonada el nimero de empresas que deben ser atendidas por Fabricas de
Productividad en los proximos afios, iniciando con mil en el 2021 vy finalizando con cinco mil en
2026 (Departamento Nacional de Planeacion, 2021). Si se asume que Fabricas de Productividad
solo puede contar con los 334 extensionistas que han prestado servicios hasta el mes de marzo
de 2021, de acuerdo con la informacién mas reciente del programa, se evidencia que este
namero de consultores serd insuficiente para atender a la totalidad de las empresas que
establece el CONPES para los proximos afios 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 extensionista), en cuyo caso el déficit
comienza en 2022. El segundo escenario asume que se mantiene el nivel de eficiencia calculado
con la informacion de extensionistas 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) situacién que sélo haria necesarios
nuevos extensionistas para el afio 2024 (Gréfica 5.2).

Gréfica 5.2 Necesidad adicional de extensionistas asumiendo
gue se mantienen los 334 que han prestaron servicios (tres
escenarios)

1,200
1,000
800
= Eficiencia 50% MEP
600 = Eficiencia actual (70% MEP)
400 Eficiencia 100% MEP
200

2021 2022 2023 2024 2025 2026

Fuente: Elaboracion propia.
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Por otro lado, asumiendo que el programa logra utilizar el total de extensionistas Unicos
habilitados de la Base Nacional de Extensionistas en marzo de 2021 (683 consultores), no se
haria necesario adicionar mas extensionistas hasta el afio 2024 bajo el escenario de niveles de
eficiencia iguales al 50% del MEP. De mantenerse la eficiencia actual se harian necesarios
extensionistas en 2025, mientras que con un nivel de eficiencia igual al del MEP solo se
necesitarian nuevos prestadores de servicio en 2026 (Gréfica 5.3).

Gréfica 5.3 Necesidad adicional de extensionistas asumiendo
gue se usatoda la Base Nacional de Extensionistas (tres
escenarios)

1,400
1,200
1,000

800 = Eficiencia 50% MEP
- Eficiencia actual (70% MEP)
Eficiencia 100% MEP

600

400

200

2021 2022 2023 2024 2025 2026

Fuente: Elaboracion propia.

En ese sentido, es deseable que bajo las metas planteadas por el CONPES de Politica de
Reactivacion el programa se enfoque inicialmente en hacer un mayor uso de la base nacional de
extensionistas y en aumentar su eficiencia de forma que pueda cumplir con las metas
establecidas para los proximos afios. En la medida en que la base de extensionistas se consolide
y estos adquieran cada vez mayor experiencia es posible que su eficiencia, medida tanto por
namero de empresas como por nimero de intervenciones, logre incrementarse. Sin embargo,
bajo las condiciones actuales y aun en el escenario mas optimista, si resulta necesario
incrementar el nimero de extensionistas de manera gradual.

A modo de conclusién es importante anotar que, respecto a las brechas de cantidad, el analisis
anterior no permite afirmar que existe actualmente una deficiencia desde el lado de la oferta con
el nimero de extensionistas habilitados por el programa y el nimero de empresas incluidas en
el andlisis inicial (1.025 empresas y 1.035 intervenciones), situacion que podria variar
dependiendo de los criterios que se definan para establecer la demanda de servicios que tienen
las empresas. No obstante, como también se menciond, las metas de escalamiento en materia
de atencidén de empresas establecidas por el CONPES 4023 de reactivacion econémica hacen
necesario no solo una mayor utilizacion de la base nacional de extensionistas sino su expansion
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en los proximos afos, aun cuando se considera el mayor nimero de extensionistas habilitados y
prestando servicios a corte de marzo de 2021.

Asi mismo, es fundamental definir el rol que juega el diagndstico previo a la intervencion para
identificar prioridades de acompafamiento y poder definir los gaps que se puedan estar
presentando entre la oferta de servicios de extension y la demanda de extensionistas, tanto por
linea como por Camara. Sin embargo, es necesario resaltar que la eleccion de la linea de
intervencion debe depender no solo del diagndstico y que es deseable que ésta sea definida
considerando las condiciones particulares de cada empresa (por ejemplo, los recursos con los
gue cuenta), la experticia de los gestores y la disponibilidad de extensionistas. Los diagndsticos
realizados por los gestores ofrecen una informacion valiosa y relevante que debe ser
complementada con aquella sobre las prioridades y capacidades empresariales que conocen sus
duefios o0 administradores y la posibilidad de determinar planes de accién que ofrezcan victorias
tempranas o sean costo-efectivos dadas las caracteristicas del programa. Tener ese grado de
flexibilidad es importante para garantizar una intervencion exitosa y la satisfaccion de todas las
partes. Predefinir que las intervenciones deben realizarse en la peor linea calificada por el
diagnostico o en aquellas que tengan un puntaje menor a cierto valor, puede ser lo menos
conveniente para una empresa dada su situacion. Los diagndsticos deben entenderse como el
punto de inicio de una discusion entre ésta, los gestores y los extensionistas sobre cémo
incrementar su productividad en el corto, mediano y largo plazo. Una discusién que, ademas,
debe trascender una Unica intervencion y extenderse en el tiempo.

Cuantificar la demanda de servicios pasa también por entender las razones por las cuales los
empresarios y gestores descartan actualmente intervenir lineas en las cuales las empresas
presentan mayor criticidad en términos de un menor puntaje en su diagndstico, como eficiencia
energética o sostenibilidad ambiental. En primer lugar, hay que preguntarse si, dadas las
diferencias en el nUmero de extensionistas habilitados en las diferentes lineas y Camaras, su
mayor o menor disponibilidad relativa condiciona las recomendaciones de los gestores y la
eleccion por parte de los empresarios. Una segunda alternativa es que el desconocimiento de
las tematicas asociadas a las diferentes lineas, tanto desde lo técnico como desde lo empresarial,
los lleven a demandar intervenciones en aquellas areas con las que gestores y empresarios se
sienten mas comodos. En tercer lugar, la eleccién podria ser el resultado de que una intervencién
en dichas lineas requiere una mayor inversion de recursos (tiempo, dinero, personal, tecnologia)
gue no hace factible su eleccién. Finalmente, es posible que la idoneidad técnica para prestar
servicios en algunas lineas sea insuficiente dada la naturaleza de la intervencion y eso
desincentiva su eleccion.

Lo anterior podria subsanarse con la implementacion de una estrategia de reposicionamiento
gue otorgue mas informacién sobre aquellas lineas que quieran impulsarse de forma concertada
con los diferentes actores para incrementar el nimero de intervenciones en ellas. El programa 'y
sus aliados podrian establecer también incentivos adicionales que permitieran a las empresas y
extensionistas elegir dichas areas, como proveer mayor cantidad de horas de acompafiamiento,
tender puentes con entidades gubernamentales dispuestas a financiar proyectos en dichas areas
o posibilitar el mejoramiento de las habilidades técnicas de los extensionistas a través de oferta

83



formativa en areas técnicas segun sus necesidades, algo de lo que se habla con mayor detalle
en la siguiente seccion.

Finalmente, es importante sefialar que con el mismo ndmero de extensionistas que prestaron
servicios durante el periodo analizado se podrian haber realizado un nimero mayor de
intervenciones segun los parametros adaptados del MEP durante el 2020. Esto indica que mas
gue continuar expandiendo el nUmero de extensionistas, el programa deberia poder incentivar la
realizaciéon de un mayor niumero de intervenciones con ellos en aquellas areas donde las
empresas necesitan mejorar su productividad. Esto permitiria incrementar la eficiencia del
programa y robustecer la experiencia de los extensionistas.

5.2. Analisis de brechas de calidad para personas naturales

El siguiente andlisis se pregunta por la idoneidad de los extensionistas para prestar servicios de
acompafamiento empresarial en las lineas definidas por el programa de acuerdo con su nivel de
formacion y experiencia previa. Para responder esta pregunta se utiliza la informacion auto
reportada por estos al momento de hacer su inscripcion a través de la pagina web (archivo de
reporte Excel Fabricas 30Nov). Se asume que esta informacion fue efectivamente validada por
cada Camara de Comercio al momento de autorizar la prestacion de sus servicios en las
diferentes lineas y que refleja la realidad del extensionista.3?

De acuerdo con la base de datos de extensionistas consolidada, el nimero total de extensionistas
gue estaban habilitados para prestar servicios de extension en las diferentes Camaras es de 690
(con corte al 30 de noviembre de 2020). De estos, 259 corresponden a personas juridicas y 295
personas naturales Unicas, para un total de 554 extensionistas Unicos (Grafica 5.4). Por su parte,
aquellos que prestaron servicios en las 1.035 intervenciones realizadas fueron 211 (también
Unicos), 117 catalogados como persona juridica y 94 como persona natural (Gréfico 5.5).

Grafica 5.4. Niamero de Grafica 5.5. Namero de
extensionistas extensionistas que prestaron
totales (N=554) servicios (N=211)

46.8%,
259
55%,
117
Juridica = Natural Juridica = Natural

33 Se realizaron ajustes producto de diversas aclaraciones sobre la informacién suministrada
originalmente
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Fuente: Elaboracién propia con base en la base consolidada de extensionistas e informacion de
Colombia Productiva.

El siguiente andlisis se enfoca en los extensionistas personas naturales y utiliza informacion
relacionada con su formacion académica y un proxy de afios de experiencia profesional. La
informacion sobre los titulos de pregrado fue agrupada de acuerdo con los hombres provistos
por los extensionistas y las areas de conocimiento definidas por el Ministerio de Educacion
Nacional para los programas académicos en Colombia (Ministerio de Educacion Nacional, 2012).
En el caso de la experiencia profesional, la variable fue construida a partir de la fecha de
finalizacién del pregrado reportada por el extensionista y su contrastacién con la fecha primero
de enero de 2020 (1/1/2020).

Programas que son referente internacional en servicios de extensiéon, como el MEP, tienen
estrictos requisitos de seleccién para sus extensionistas que incluyen la formacién académica en
programas afines al area en la que la persona debe prestar servicios de asistencia técnica a las
empresas. Normalmente sus convocatorias hacen referencia a formacion en temas asociados a
operaciones industriales o manufactureras que suelen ser impartidos en programas de
ingenieria. Si bien lo anterior no obsta para que personas con formaciones en otras disciplinas
adquieran el mismo conocimiento, ante la ausencia de informacién mas detallada se asume que
el ideal deberia ser contar con extensionistas que tengan formacién en ingenieria o similares.

De los 295 extensionistas habilitados por las Camaras, una gran mayoria reporta tener titulos de
pregrado en areas de ingenieria, arquitectura y afines, 56.6 %, 0 en economia, administracion
contaduria o afines, 31.2 % (Tabla 5.6). El resto de las areas suman menos del 20 % del total.
También se puede evidenciar que, al momento de elegir extensionistas, las Camaras y las
empresas se inclinan més, en términos relativos, por aquellos formados en ingenieria,
arquitectura o afines que por aquellos con formacién en otras areas del conocimiento.

Tabla 5.6. Extensionistas de acuerdo con area del conocimiento de su pregrado

Total Pres?a_ron No pre_st_aron
servicios servicios
# % # % # %
Ingenieria, arquitecturay afines 167 56.6% 58 61.7% 109 54.2%
Economia, administracion, contaduria y afines 92 312% 26 27.7% 66 32.8%
Ciencias sociales y humanas 17 5.8% 3 3.2% 14 7.0%
Matematicas y ciencias naturales 8 2.7% 4 4.3% 4 2.0%
Bellas artes®* 7 2.4% 3 3.2% 4 2.0%
Agronomia, veterinaria y afines 2 0.7% 0 0.0% 2 1.0%
Ciencias de la salud 2 0.7% 0 0.0% 2 1.0%
Total 295 100.0% 94 100.0% 201 100.0%

34 Esta area de conocimiento incluye a tres extensionistas con pregrado en disefio industrial, tres en
publicidad y 1 en disefio de modas.
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Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.
En términos de programas especificos, ingenieria industrial y administracion de empresas
aparecen como las carreras con mayor oferta de extensionistas, seguidas a una distancia de

varios puntos porcentuales por otras ingenierias y economia (Tabla 5.7).

Tabla 5.7. Extensionistas de acuerdo con el titulo de su pregrado

# % # % # %
Ingenieria industrial 61 20.7% 20 21.3% 41 20.4%
Administracion de empresas 56 19.0% 16 17.0% 40 19.9%
Ingenieria mecanica 19 6.4% 5 53% 14 7.0%
Ingenieria quimica 16 54% 10 10.6% 6 3.0%
Economia 15 51% 4 43% 11 5.5%
Ingenieria de sistemas 14 47% 7 7.4% 7 3.5%
Ingenieria de produccion 9 31% 1  1.1% 8 4.0%
Ingenieria de alimentos 8 27% 3  32% 5 2.5%
Mercadeo 8 27% 2 2.1% 6 3.0%
Ingenieria 7 24% 2 2.1% 5 2.5%
Ingenieria electrénica 7 24% 1 1.1% 6 3.0%
Otras 75 254% 23 245% 52 25.9%
Total 295 100.0% 94 100.0% 201 100.0%

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Por Camara coordinadora habilitante el porcentaje de extensionistas habilitados para prestar
servicios con formacion en areas de ingenieria o afines promedié el 57.4 % (Este valor incluye
extensionistas que son habilitados por diferentes Camaras para prestar servicios) (Tabla 5.8). Si
bien el porcentaje de extensionistas habilitados con formacion en ingenieria que prestaron
servicios fue de apenas 17.8 % con respecto al total de habilitados, estos representan el 61.5 %
de aquellos que prestaron servicios.

Tabla 5.8. Extensionistas con formacidn en ingenieria, arquitectura o afines

Habilitados Habilitados
con con o
Total i formacion 96 EEEEEST % (orestan
habilitados ~ P'¢S% en (total) MY (total) ‘Prest
servicios . L afines que servicios)
ingenieria o
afines prestaron
servicios
Armenia 20 13 14 70.0% 10 50.0% 76.9%
Barranquilla 30 6 22 73.3% 6 20.0%  100.0%
Bogota 24 9 11 45.8% 3 12.5% 33.3%
Bucaramanga 69 26 42 60.9% 16 23.2% 61.5%
Cali 55 25 33 60.0% 14 25.5% 56.0%
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Dosquebradas 30 0 10 33.3% 0 0.0% 0.0%
Ibagué 28 2 13 46.4% 0 0.0% 0.0%
Manizales 18 5 7 38.9% 1 5.6% 20.0%
Medellin para Antioquia 57 10 38 66.7% 9 15.8%  90.0%
Total 331 96 190 57.4% 59 17.8%  61.5%

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

La Tabla 5.9, por su parte, muestra el &rea de conocimiento prevalente por cada linea para cada
una de las Camaras de acuerdo con los extensionistas habilitados para prestar servicios.
Ingenieria y afines junto con economia y afines presentan el mayor nimero de extensionistas
habilitados en cada una de las lineas en las distintas Camaras, exceptuando Bogota en donde
matematicas y ciencias naturales y ciencias sociales y humanas se constituyen en la mayor oferta
disponible en ciertas lineas. A nivel total, para la linea de gestion comercial se observa que el
mayor numero relativo de extensionistas esta formado en economia y afines. Esto podria tener
sentido dado que la mejora de procesos en gestion comercial pueda requerir de habilidades mas
propias de areas de conocimiento asociadas a administracion y afines que a ingenieria. Para el
resto de las lineas prevalece una formacion en ingenieria y afines. Las celdas vacias
corresponden a camaras en donde no habia extensionistas personas naturales habilitados para
la linea respectiva. Esto no implica que no haya extensionistas personas juridicas ofreciendo y
prestando servicios en dichas lineas para cada una de las camaras.

Tabla 5.9. Area de conocimiento prevalente por Camaray linea de intervencion

sofisticacion de

c
i)
3}
o]
€
=
o
=
1%}
c
[
=
=

Sostenibilidad

ks
$F
20
oo
sg
=l

S g
2

a O

Desarrollo y

] (3]
T o °
o= c o
c'g o
o2 =T
(S 0 =
= C O ©
Wl O O

Armenia

Barranquilla

Bogota

Economiay

afines
/Ingenieria
y afines

Bucaramanga

Cali

Dosquebradas

87



Ingenieriay Ingenieria 'y Ingenieria 'y Ingenieriay Ingenieria 'y

Ibagué

afines afines afines afines afines
Matematica
. ) o sy
. Ingenieriay Ingenieria y Ingenieria 'y Lo
Manizales " . A ciencias/
afines afines afines Ingenieria y
afines
Medellin para Ingenieriay Ingenieria 'y Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay
Antioquia afines afines afines afines afines afines afines
Total Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay Ingenieriay

afines afines afines afines afines afines afines afines

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

Esto permite concluir que el programa parece tener una distribucion adecuada de perfiles
técnicos en ingenieria que se complementa adecuadamente con aquellos en areas
administrativas o econdmicas, al menos desde el punto de vista de los titulos de pregrado de los
extensionistas. En los casos en los que esto no sucede es necesario confirmar si se requieren
mas extensionistas formados en areas tradicionalmente afines a servicios de extension y si los
gue hay actualmente son suficientes, tanto en cantidad como en idoneidad técnica.

En términos de experiencia profesional, programas como el MEP suelen exigir entre tres y cinco
afios de experiencia para posiciones de entrada, mientras que para extensionistas mas
experimentados el umbral minimo es de cinco afios. Dado que con la informacion disponible no
es posible identificar los afios de experiencia en industria asociados directamente a servicios de
extension para cada extensionista, se asume que la totalidad del periodo transcurrido desde la
graduacion de la persona hasta el primero de enero de 2020 es relevante para la prestacion de
servicios de extensién y que no hubo periodos muertos en dicho lapso. Esto implica una sobre
estimacion de la experiencia verdadera pero que resulta Util para el analisis ante la imposibilidad
de tener mejores datos.

De acuerdo con la informacién provista al momento de inscribirse al programa, la experiencia
profesional promedio de los extensionistas es de 19.4 afios, muy superior a las experiencias
minimas referenciadas anteriormente (Tabla 5.10). Solo el 4.41 % de los extensionistas reporta
una experiencia profesional menor a 5 afios. No obstante, considerando que la edad promedio
de los extensionistas supera los 45 afios y que sus perfiles fueron validados por cada Camara
de Comercio, es factible que la mayoria de ellos tengan al menos cinco afios de experiencia en
temas relevantes para la prestacion de servicios de extension en las lineas definidas por el
programa (Tabla 5.11).
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Tabla 5.10. Afios de experiencia profesional de los extensionistas naturales habilitados

Experiencia
Experiencia  Prestaron promedio
Total . S
promedio servicio prestaron
servicios
295 19.4 94 20.1

No

prestaron

servicio

201

Experiencia
promedio
no
prestaron
servicios

191

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Tabla 5.11. Edad de los extensionistas naturales habilitados

Total Edad_
promedio
294 45.6

Edad
Prestaron promedio
servicio prestaron
servicios

93 46.7

No

prestaron

servicio

201

Edad
promedio
no
prestaron
servicios

45.1

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Lo anterior hace que para todas las Camaras el porcentaje de extensionistas habilitados con 5 o
mas afos de experiencia profesional supere el 85 % (Tabla 5.12). Solo el 3.9 % del total habilitado
reporta experiencias inferiores a dicho umbral cuando se consideran los extensionistas que se
repiten entre las diferentes Camaras habilitantes. Las ciudades de Bogota, Cali y Medellin
registran la mayor experiencia promedio con valores superiores a los 20 afios. Armenia y
Barranquilla reportan los menores resultados con 14.7 y 15 afios, respectivamente.

Tabla 5.12. Afios de experiencia profesional de los extensionistas naturales habilitados

Total
habilitados

Armenia 20
Barranquilla 30
Bogota 24
Bucaramanga 69
Cali 55
Dosquebradas 30
Ibagué 28
Manizales 18
Antioquin 57
Total 331

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

por Camara

Experiencia Menor a

promedio 3 afos
14.7 0
15.0 4
24.2 0
18.5 4
20.5 3
18.6 0
18.5 1
16.7 0
23.2 0
19.4 12

%
0.0%
13.3%
0.0%
5.8%
5.5%
0.0%
3.6%
0.0%

0.0%
3.6%

Entre 3
y 5 afos

% May~or a %
5 afios
0.0% 20 100.0%
0.0% 26 86.7%
0.0% 24 100.0%
0.0% 66 95.7%
0.0% 52 94.5%
3.3% 29 96.7%
0.0% 27 96.4%
0.0% 18 100.0%
0.0% 57 100.0%
0.3% 319 96.4%

Por lineas de servicios de extensién el promedio de la experiencia profesional se ubic6 entre 15.8
y 23.6 aflos a nivel total (Tabla 5.13). El valor mas alto fue reportado en la de gestidn logistica,
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23.6 afios, mientras el menor valor se dio en transformacion digital, 15.8 afios. Las celdas vacias
corresponden a cdmaras en donde no habia extensionistas habilitados para la linea respectiva.

Tabla 5.13. Afios de experiencia profesional de los extensionistas naturales habilitados
por Camaray linea de intervencion

S 5
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Armenia 14.5 14.6 13.8 15.6 13.4 14.7 15.3 14.7 16.1
Barranquilla 15.7 19.1 28.8 15.0 15.8 17.8 14.4 20.4 15.7
Bogota 26.0 241 19.8 18.5 14.2 255 234 33.6
Bucaramanga 195 20.1 20.1 15.2 194 20.0 16.6 21.8 23.7
Cali 19.1 211 20.9 33.6 20.7 18.6 14.3 24.2 21.8
Dosquebradas 204 18.6 20.4 17.1 19.5 20.2 12.4 19.8 20.8
Ibagué 18.4 25.7 23.8 20.3 17.7 12.7 26.1 354
Manizales 18.7 15.7 16.0 20.2 8.5 13.9 12.4
Medellin para Antioquia 21.9 243 16.7 22.6 24.4 191 26.9 22.3
Total 19.6 21.0 20.2 19.2 19.7 19.3 15.8 23.6 215

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Asumiendo gue el perfil ideal de quienes prestan servicios en el programa debe estar asociado
a titulos en areas de ingenieria o afines con al menos cinco afios de experiencia, el 53.2 % de
los 295 extensionistas naturales habilitados para prestar servicios en diferentes Camaras
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. Cuando se
consideran los extensionistas que pueden estar repetidos entre diferentes Camaras habilitantes
los valores pasan a 54.4 % y 55.2 %, respectivamente (Tabla 5.14). La Camara que registra un
menor porcentaje de extensionistas habilitados que se ajusten a este perfil ideal es la de
Dosquebradas, 33.3 %, mientras que la de Armenia es la de mayor porcentaje, 70.0 %. Dado
gue la gran mayoria de extensionistas cumple con el requisito de experiencia profesional de
acuerdo con la definicibn que se realizé de esta, el analisis termina casi que reducido al
cumplimiento del requisito de area de formacion académica.

Tabla 5.14. Extensionistas naturales habilitados que cumplen con requisitos y prestan
servicios por Camara

Cumplen Cumplen con
Total con Prestan pregrado y
i % s SO %
habilitados pregradoy servicios experienciay
experiencia prestan servicios
Armenia 20 14 70.0% 13 10 76.9%
Barranquilla 30 19 63.3% 6 5 83.3%
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Bogota 24 11 45.8% 9 3 33.3%

Bucaramanga 69 38 55.1% 26 12 46.2%
Cali 55 31 56.4% 25 13 52.0%
Dosquebradas 30 10 33.3% 0 0 NA

Ibagué 28 12 42.9% 2 0 0.0%
Manizales 18 7 38.9% 5 1 20.0%
Medellin para Antioquia 57 38 66.7% 10 9 90.0%
Total 331 180 54.4% 96 53 55.2%

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

Un analisis por la linea de intervencion permite identificar que la linea de gestién comercial es la
gue registra menores porcentajes de extensionistas habilitados que cumplan con ese perfil ideal
(Tabla 5.15), una situacién que pudiera ser no preocupante dado estas areas pueden requerir
experiencia no asociada a temas de ingenieria o afines. Las lineas de productividad operacional,
productividad laboral, eficiencia energética y gestion de la calidad tienen los mejores niveles,
mientras que las restantes tienen comportamientos mixtos. Es necesario enfocarse en aquellas
Camaras y lineas que presentan un mayor nivel de criticidad, como desarrollo y sofisticacion de
producto y sostenibilidad ambiental en Bogota, o gestion de la calidad y transformacion digital en
Manizales. Las celdas vacias corresponden a cAmaras que no tenian extensionistas habilitados
en las respectivas lineas. Esto no implica que no haya extensionistas personas juridicas
ofreciendo y prestando servicios en dichas lineas para cada una de las camaras

Tabla 5.15. Porcentaje de extensionistas naturales habilitados que cumplen con
requisitos del perfil ideal por Camaray linea
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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% 750% 60.0% 66.7%
Bogota 40.0% 66.7% 25.0% 100.0% 66.7% 0.0% 50.0% 0.0%
Bucaramanga 483% 629% 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%
Medellin para Antioquia | 27.8% 62.5%  80.0% 80.0% 66.7% 60.0% 66.7% 75.0%
Total 338% 65.3% 58.0% 73.3% 66.7% 58.2% 68.1% 63.6% 60.0%

Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre y base de extensionistas
consolidada.
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Tabla 5.16. Porcentaje de extensionistas naturales habilitados que cumplen con
requisitos y prestan servicios por Camaray linea
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Armenia 50.0% 66.7% | 100.0% 100.0% 83.3%  100.0% 0.0%
Barranquilla 100.0% 66.7% | 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Bogota 33.3% 0.0%
Bucaramanga 37.5% 61.1% 545% 33.3% 545% 625% 66.7% 50.0% 75.0%
Cali 37.5% 61.1% 42.9%  100.0% 60.0% 50.0% 66.7% 83.3%  100.0%
Dosquebradas
Ibagué 0.0%
Manizales 0.0% 50.0% '« 100.0% 0.0%
Medellin para Antioquia 66.7% | 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Total 39.1% 63.8% 55.2% 60.0% 68.6% 69.6% 722% 73.3% 81.8%

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

Exceptuando unos pocos casos, el cumplimiento de requisitos del perfil ideal para aquellos
extensionistas que no solo fueron habilitados sino que ademas prestaron servicios es
relativamente alto en casi todas las lineas (Tabla 5.16). Nuevamente gestion comercial registra
un nivel menor a las demas, mientras que las lineas de sostenibilidad ambiental, gestion logistica,
transformacién digital y desarrollo y sofisticacién de producto tuvieron un mayor porcentaje
extensionistas que prestaron servicios y que cumplen con los requisitos del perfil ideal. Para las
Céamaras y lineas que muestran menores niveles es necesario identificar cual es la razon detras
de la seleccion de personas que aparentemente no cumplen con el perfil establecido para el
analisis, algo que puede ser perfectamente justificable si el extensionista tiene los conocimientos
y experiencia adecuados para prestar un buen servicio. Las celdas vacias corresponden a
camaras donde los extensionistas que cumplen los requisitos no prestaron servicios o donde no
tenian extensionistas habilitados en las lineas respectivas, tal y como se mencion6 en para la
tabla 5.15.

Como complemento a lo anterior, se realizé un analisis de palabras que busca identificar aquellos
términos empleados mas frecuentemente por los extensionistas habilitados para describir los
titulos o cargos desempefiados en sus Ultimas tres experiencias laborales registradas al
momento de la inscripcion al programa (Gréfica 5.6). Esta metodologia busca hacer una
aproximacion a la idea de que la pertinencia y la relevancia de la experiencia in situ de los
consultores es una caracteristica fundamental de un buen extensionista, mas alla de su
formacion académica o la duracion de su carrera.

Dicho analisis identificé 13.421 términos, de los cuales 2.548 son Unicos. Los que mas frecuencia
registran son aquellos asociados con posiciones directivas y gerenciales, seguido por los que
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hacen referencia a consultoria y proyectos. Otros términos que presentan una frecuencia
importante y podrian considerarse relevantes para temas de extensionismo son calidad, gestion,
innovacion, produccion y mercadeo.

Gréfica 5.6. Frecuencia de palabras de los titulos o cargos desempefiados por los
extensionistas naturales habilitados
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Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Una aproximacion similar fue utilizada para analizar las funciones y logros que los extensionistas
asociaron a los cargos o roles que desempefiaron. Se identificaron 75.613 términos totales y
9.683 términos Unicos que tienen la distribucion de frecuencia que se muestra en la Grafica 5.7.
Los términos que mas aparecen se relacionan con proyectos y gestion. Otros términos que
podrian ser relevantes para la prestacion de servicios de extensiébn, como procesos,
implementacién, calidad, disefio y control, entre otros, también se repiten de manera importante.

Gréfica 5.7. Frecuencia de palabras de las funciones y logros en los cargos
desempefiados por los extensionistas naturales habilitados
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Fuente: Elaboracion propia con base en el reporte del 30 de noviembre.
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Por altimo, se realizé un andlisis conjunto agrupando términos clave asociados a conceptos de
extension en los que el programa hace énfasis, como productividad laboral, mejora de procesos
y eficiencia energética. Dicho andlisis contabilizé 89.034 términos totales y 10.376 Unicos, dando
como resultado que términos asociados con calidad e innovacién son los que mas se repiten,
seguidos a una distancia considerable por sostenibilidad, eficiencia energética y estrategia y
fortalecimiento (Grafica 5.8).

El andlisis de palabras permite confirmar que los extensionistas han tenido experiencia relevante
asociada a temas de importancia para el programa. Sin embargo, hay un énfasis marcado en
ciertas areas mientras otras presentan una debilidad relativa que no deberia ignorarse y que
podrian ser sujeto de una estrategia de fortalecimiento, como en los casos de sostenibilidad,
eficiencia energética, estrategia, productividad laboral, mejora de procesos y encadenamientos
productivos.

Grafica 5.8. Frecuencia de palabras asociadas a conceptos clave del servicio de
extension
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Fuente: Elaboracién propia con base en el reporte del 30 de noviembre.

Respecto a los gestores, informacién proporcionada por el programa sobre sus perfiles
académicos indica que mas del 90 % cuenta con un titulo de pregrado en areas asociadas a
economia y afines e ingenieria y afines (Tabla 5.17). Entre el pregrado de administracion de
empresas y el de ingenieria industrial registran casi el 50 % de los titulos obtenidos por los
gestores (Tabla 5.18)
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Tabla 5.17. Gestores de acuerdo con area del conocimiento de su pregrado

# %
Economia, administracién, contaduria y afines 48 55.8%
Ingenieria, arquitectura y afines 34 39.5%
Ciencias sociales y humanas 2 2.3%
Agronomia, veterinaria y afines 1 12%
Bellas artes® 1 12%
Total 86 100.0%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de gestores locales vinculados y el
reporte del 30 de noviembre.

Tabla 5.18. Gestores de acuerdo con el titulo de su pregrado

# %
Administracién de empresas 24 27.9%
Ingenieria industrial 18 20.9%
Economia 10 11.6%
Finanzas 5 5.8%
Ingenieria 4 4.7%
Ingenieria mecanica 3 3.5%
Otros 22 25.6%
Total 86  100%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de gestores locales vinculados vy el
reporte del 30 de noviembre.

En materia de posgrados, el 85 % de los gestores cuenta con titulos especializacion o maestria
(Tabla 5.19). La gran mayoria de ellos, 70,9 %, tiene un titulo de posgrado en economia y afines,

mientras que solo el 10,5 % se puede catalogar en temas de ingenieria o afines (Tabla 5.20).

Tabla 5.19. Gestores de acuerdo con su formacién de posgrado3

# %
Especializacién 41 47.7%
Maestria 32 37.2%
Sin posgrado 13 15.1%
Total 86 100.0%

Tabla 5.20. Gestores de acuerdo con area del conocimiento de su posgrado
# %

Economia, administracion, contaduria y afines 61 70.9%

35 Esta area de conocimiento incluye a un gestor con pregrado en publicidad.
36 Varios de los gestores cuentan con titulos de especializacion y maestria, pero la tabla solo considera
el de mayor nivel alcanzado.
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Sin posgrado 13 15.1%

Ingenieria, arquitectura y afines 9 10.5%
Agronomia, veterinaria y afines 2 2.3%
Ciencias sociales y humanas 1 1.2%
Total 86 100.0%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de gestores locales vinculados y el
reporte del 30 de noviembre.

Debido a que el programa hace énfasis en que aquellas personas llamadas a ser gestores deben
tener experiencia en actividades relacionadas con el desarrollo de proveedores y la
implementacion de programas de fortalecimiento y desarrollo empresarial, entre otras, y deben
cumplir con la identificacion de empresas para que se vinculen al servicio, la coordinacion de la
relacién entre los extensionistas y las empresas, el seguimiento contractual de la intervencién,
ademas de otras tareas administrativas, hace sentido que los perfiles seleccionados tengan una
mayor fortaleza relativa en areas administrativas.

Finalmente, en temas relativos a la experiencia profesional se toma la misma definicion utilizada
para los extensionistas. Aungue esto sobre estima la verdadera experiencia asociada a temas
de los gestores, la informacion disponible da cuenta de un promedio de 14.7 afios de experiencia
profesional y de una edad promedio de 40.2 afios. Esta experiencia promedio es superior a la de
cinco afos solicitada por el programa.

En conclusidn, los analisis de brechas de calidad indican que el programay las Camaras parecen
haber hecho un buen trabajo seleccionando extensionistas que cumplen de manera mayoritaria
con tener una formacion y experiencia profesionales minimas que se ajustan a lo que
tradicionalmente requieren los servicios de extension; es decir, personas formadas en areas de
ingenieria y con méas de 3/5 afios de experiencia.

Esto no implica que el programa no deba hacer nada para incrementar la calidad de los servicios
gue se prestan o atraer nuevos extensionistas con mayores niveles de cualificacién. Por el
contrario, los convenios celebrados entre Colombia Productiva y el Servicio Nacional de
Aprendizaje — SENA para, entre otras cosas, financiar la formacion de funcionarios de las
Camaras de Comercio y extensionistas en el Enterprise Innovation Institute - IE2 del Instituto
Tecnoldgico de Georgia (Georgia Tech) en Estados Unidos y en la Corporacién Industrial Minuto
de Dios, tienen el potencial de incrementar la calidad de los servicios prestados por el programa,
guiar a los extensionistas en las diferentes lineas de intervencion y cerrar las brechas de
conocimiento con respecto a las mejores practicas en extensionismo a nivel mundial.?’

37 De acuerdo con informacién de Colombia Productiva, gracias a estos convenios se formaron y
certificaron 40 personas en el programa "Entrenamiento profesional en servicios de extensionismo
tecnologico de Georgia Tech" del Instituto Tecnoldgico de Georgia, realizado en febrero de 2020.
Adicionalmente, se formaron y certificaron 46 personas en el programa "Transferencia en el Modelo de
Extensionismo Tecnolégico, en las fases de diagnéstico, implementacion, monitoreo y seguimiento en el
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En el mismo sentido, la decision de formar a 100 extensionistas en las lineas de transformacién
digital y eficiencia energética durante el primer semestre de 2021 debido al incremento en la
demanda de servicios de las empresas por cuenta de la pandemia, en el primera caso, y los
deseos del programa de incentivar intervenciones en lineas criticas dados los resultados de los
diagndsticos y la menor oferta relativa de servicios en esas areas, en el caso de eficiencia
energética, permite que Fabricas de Productividad tenga un rol activo y no pasivo respecto al
pool de conocimiento con el que cuenta, asi como una mayor flexibilidad para adaptarse a las
circunstancias. En un futuro cercano otras lineas podrian ser objeto de aproximaciones similares.

En lo relativo a formacién, se recomienda que se le dé prioridad a los extensionistas que
actualmente se encuentran habilitados para prestar servicios en las areas que el programa desee
priorizar. Esto permite que las empresas se vean beneficiadas rapidamente por el eventual
incremento de las capacidades técnicas de los especialistas que cumplan satisfactoriamente los
requisitos para acceder a los programas de formacién. La capacitacion de extensionistas que no
estan habilitados, aunque deseable para el pais, no se traduce en una mayor capacidad del
programa para atender de una mejor forma a las empresas que participan de éste. También es
recomendable que tanto gestores como empresas puedan identificar facilmente a los
extensionistas que cumplen con la formacion brindada por el programa de modo que puedan
poner en practica los conocimientos adquiridos. Finalmente, es deseable que los extensionistas
gue accedan a los programas de formacion contribuyan con un porcentaje del valor de éste o se
comprometan con la prestacion de un determinado nimero de servicios de extension en las
lineas en las que se capacitaron. Esto contribuye a alinear los incentivos de los extensionistas
con los del programa.

Igualmente, los resultados presentados permiten inferir que el establecimiento de un estandar
nacional minimo para la prestacién de servicios de extensién no deberia presentar mayores
inconvenientes si los extensionistas ya se encuentran mayoritariamente cumpliendo unos
requisitos minimos que son deseables para prestar servicios de extension. Dicha situacion
permitiria una mayor movilidad y disponibilidad de los servicios en diferentes ciudades, asi como
mayores niveles de competencia que podrian incentivar su sofisticacién. Esto, no obstante,
deberia poder complementarse con el establecimiento de perfiles diferenciados por linea de
intervencion que se ajusten de una mejor forma a lo que se requiere en cada una de ellas,
buscando asi la consolidacién de un pool de conocimiento mucho mas especializado para el
programa. Esto podria hacerse de la mano de alternativas de formacion para aquellos
extensionistas que deseen continuar habilitados en las diferentes lineas de modo que cumplan
con los nuevos requisitos.

marco del programa Fabricas de Productividad" realizado por la Corporacion Industrial Minuto de Dios,
en enero de 2020.

97



5.3. Conclusiones y recomendaciones de politica

Esta seccion presentd un andlisis de la suficiencia y pertinencia de la red de extensionistas que
hace parte de la BNE y que compone el Pilar 2 del programa. En ese sentido, a continuacion, se
presenta una serie de recomendaciones para robustecer el Pilar 2:

En lo relacionado con las brechas de cantidad, no hay evidencia para afirmar que existe una
deficiencia actual desde el lado de la oferta con el nimero de extensionistas habilitados por
el programay el nimero de empresas que fueron objeto de este andlisis, situacién que podria
variar dependiendo de los criterios que se definan para establecer la demanda de servicios
que tienen las empresas. No obstante, el niUmero si resultaria insuficiente para cumplir con
la meta de cinco mil empresas al afio que establece el plan de accion y seguimiento del
CONPES 4023 de Politica de Reactivacién para 2025, aun cuando se considera el nUmero
de extensionistas habilitados y que prestaron servicios a marzo de 2021 (683 y 334,
respectivamente). Las necesidades adicionales de extensionistas en los préximos afios se
mostraron en esta seccion bajo diferentes escenarios y supuestos.

En ese orden de ideas, de acuerdo con referentes internacionales como el MEP de Estados
Unidos, el nUmero actual de extensionistas hace factible incrementar la atencién a empresas
y el nimero de intervenciones en aquellas areas donde estas necesitan mejorar su
productividad. Por lo tanto, se recomienda realizar un proceso para consolidar a los
extensionistas actuales, mejorar gradualmente su eficiencia en términos de numero de
empresas atendidas, y gradualmente incrementar los extensionistas disponibles (ya sea con
la consolidacién de consultores que estan en la BNE pero adn no han prestado servicios, o
con la incorporacién de nuevos consultores a la BNE).

En linea con la necesidad de incrementar la atencibn a empresas y el nimero de
intervenciones, se recomienda también considerar en el futuro la posibilidad de introducir
intervenciones (0 médulos dentro de las intervenciones) que sean grupales. Como lo
muestran lacovone et al. (2019), las intervenciones en las que un extensionista atendia
simultdneamente a viarias empresas con sesiones grupales también tuvieron un impacto
positivo sobre los indicadores de productividad en experiencias anteriores de extensionismo.

Es fundamental definir el rol que juega el diagndstico previo a la intervencion para identificar
prioridades de acompafiamiento y poder definir los gaps que se puedan estar presentando
entre la oferta de servicios de extension y la demanda de extensionistas, tanto por linea como
por Camara. Como se discutié con mayor detalle en la seccién 4, se recomienda implementar
un diagnostico mas sencillo que el actual por parte de los gestores locales en su primer
acercamiento a las empresas para determinar la linea de servicio que esta necesita, y que
luego sea el extensionista quien aplique el diagnéstico que se usa actualmente en la linea de
servicio escogida. Asi mismo, al final de la intervencion, el gestor local podria aplicar el
diagnostico mas completo en todas las areas para (1) medir el avance que tuvo el empresario
en la linea de intervencion en la que tuvo asesoria, y (2) dejarle al empresario una
herramienta que motive la mejora continua y volver a participar en el programa.
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Se deben identificar las razones por las cuales los empresarios y gestores descartan
intervenir lineas en las cuales las empresas presentan mayor criticidad en términos de su
diagndstico. Para ello, se recomienda que en la evaluacién sobre la calidad de los
extensionistas que se discute en la seccidn 6 se incluya una pregunta que indague la razén
por la cual el empresario escogio la linea de intervencion en la que trabaj6. Dependiendo de
lo que se encuentre, se podrian implementar varias acciones:

i.  Desarrollar e implementar una estrategia de reposicionamiento de aquellas lineas que
deseen impulsarse de forma concertada con los diferentes actores para incrementar
el numero de intervenciones en ellas.

ii. Establecer incentivos adicionales que permitan a las empresas y extensionistas
prestar servicios en dichas areas, como proveer mayor cantidad de horas de
acompafiamiento o tender puentes con entidades gubernamentales dispuestas a
financiar los planes de intervencion a los que haya lugar.

iii.  Hacer un andlisis de la idoneidad técnica de los extensionistas que prestan servicios
en esas areas y, de ser necesario, fortalecer sus capacidades para prestar servicios,
como se discute en las recomendaciones de brechas de calidad.

iv.  Disefar e implementar un plan que permita atraer extensionistas con mayor experticia
en aquellas areas que presentan un mayor déficit relativo de expertos.

En materia de brechas de calidad, el programa y las Camaras parecen haber hecho un buen
trabajo seleccionando extensionistas y gestores que cumplen de manera mayoritaria con
tener una formacién y experiencia profesionales minimas que se ajustan a lo que
tradicionalmente requieren los servicios de extension y su gestion.

Dado que la mayoria de los extensionistas habilitados cumplen con los requisitos estandar e
incluso en muchos casos se acercan al referente de un perfil ideal para la prestacién de
servicios de extension, es recomendable avanzar en el establecimiento de perfiles nacionales
y homogéneos para todas las regiones, aunque diferenciados por cada linea de intervencion.

Considerando que el programa parece contar con una base solida de extensionistas que
cumplen con unos requisitos minimos para la prestacion de servicios, la estrategia de
fortalecimiento del Pilar 2 debe concentrarse en incrementar el nivel y la calidad de los
prestadores actuales, en vez de enfocarse en acrecentar el nUmero de extensionistas en
todas las lineas.

El foco del programa debe enfocarse en incrementar las capacidades de los extensionistas
habilitados para prestar servicios. Mecanismos como los convenios celebrados entre
Colombia Productiva y el Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA o la formacion de
extensionistas en areas priorizadas por el programa, como transformacion digital, producto
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de la pandemia, o eficiencia energética, dados los resultados de los diagndsticos y la escasez
de prestadores de servicio, permiten que Fabricas de Productividad tenga un rol activo y no
pasivo respecto al pool de conocimiento con el que cuenta, algo que es deseable.

En lo relativo a la formacién de extensionistas se recomienda:

i. Dar prioridad a los extensionistas que actualmente se encuentran habilitados para
prestar servicios.

ii. Que tanto gestores como empresas puedan identificar facilmente a los extensionistas
que cumplen con la formacion brindada por el programa.

iii. Que los extensionistas que accedan a los programas de formacién aporten dinero u
horas de servicio como contrapartida para alinear sus incentivos con los del programa.

Finalmente, en linea con los resultados de desempefio superiores reportados por los
extensionistas que son personas juridicas y aquellos que provienen Cundinamarca, Bogota,
Risaralda y Bolivar se recomienda crear un programa de mentorias para promover sus
buenas practicas entre otros extensionistas en otras regiones del pais.

Para esto, se recomienda utilizar charlas y capacitaciones a través de seminarios virtuales
abiertos para todos los interesados. Finalmente, se recomienda hacer seguimiento a aquellos
extensionistas que hacen parte del programa de mentorias de forma que, con base en la
evidencia recopilada en este monitoreo, se pueda verificar si esa estrategia de fortalecimiento
tiene efectos sobre el desempefio de los participantes.
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6. Percepcion de empresarios sobre desempeio de
extensionistas

Uno de los puntos que sobresale de la evaluacion institucional de la seccién 3 es la relevancia
que tiene el correcto flujo de informacién y la calidad de la misma para el funcionamiento eficiente
de un mercado de servicios de consultoria. En particular, dado que en la versién actual del
esquema los precios no estan jugando el rol de dar sefiales de calidad, es fundamental que se
tengan otros mecanismos que comuniquen a los empresarios indicios sobre la calidad de las
propuestas e intervenciones de cada extensionista.

En la encuesta a actores del programa, los distintos grupos (con excepcion de los coordinadores
y directores de Camaras) dieron calificaciones medias y bajas a la calidad de la informacion con
la que cuentan los empresarios para tomar su decision sobre qué extensionista contratar (Gréfica
6.1). Los participantes manifestaron que la informacion contenida actualmente en la BNE es poco
profunda y no permite conocer experiencias previas de un consultor que presenta una propuesta
a un empresario.

Grafica 6.1. Valoracion de la calidad de informacién disponible para los empresarios al
momento de escoger el extensionista
(Escalade 1 a5, donde 5 refleja la mayor valoracién)

Promedio 33

Equipo Fabricas de Productividad 2.9
Coordinadores y Directores Camara 4.5
Gestores Locales 3.8

Extensionistas 3.0

Leyenda: Verde entre 4y 5, Amarillo entre 3 y 4, Rojo inferior a 3. Fuente: Calculos propios.

Este problema revela la necesidad de implementar un esquema de calificaciones que permita
evaluar a los extensionistas luego de cada intervencién y que componga un repositorio publico
de informacion sobre la calidad y el desempefio de los extensionistas. Un sistema similar es
utilizado en Japon para incrementar la disponibilidad de informacién respecto de los consultores
gue hacen parte de sus centros de productividad (Cirera y Maloney, 2020).

Con ese proposito, se buscéd hacer una encuesta de calificaciéon a 100 empresarios que hayan
participado en el Ciclo 1 de Fabricas de Productividad, logrando una muestra representativa de
las empresas participantes en este Ciclo®®. Se disefidé un cuestionario corto y agil con un grupo
de formas diferentes de evaluacion del desempefio de los extensionistas, siguiendo ejemplos de
evaluacion de desempefio utilizados en la industria y en plataformas digitales. Con este

38 Se realiz6 un muestreo proporcional por tamafio de empresa y por cadmara coordinadora, con método
de seleccidn aleatorio simple.
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cuestionario se probaron cuatro alternativas de calificacion con el objetivo de entender distintas
formas en que se pueda capturar la percepcién objetiva del empresario sobre el desemperio del
extensionista que lo atendid. El cuestionario se aplico entre el 13 y el 18 de enero de 2021.

La primera forma de evaluacion es a través de una pregunta general de satisfaccién entre 1y 5.
Al aplicar esta forma, los resultados fueron positivos, y los empresarios calificaron el servicio que
recibieron del consultor con un puntaje promedio de 4,6 (Gréfica 6.2). AUn mas, el 66 % de los
empresarios encuestados califico con 5 (la alternativa mas alta) el servicio prestado, y sélo el 6%
manifesto un nivel de satisfaccion igual o menor a 3. Esta forma de evaluacion es la que resulta
en la mayor varianza de las respuestas de los empresarios, lo cual es un atributo deseable a la
hora de escoger la mejor alternativa.

Gréfica 6.2. Respuestas a la pregunta: ¢Cémo califica usted el servicio que le presto el
extensionista a su empresa?

4.60
L

66%

28%

@ Excelente “5" @ Calificacion "4" Calificacion 3/2/1 e Promedio

Fuente: Encuesta de evaluacion de extensionistas.

La segunda forma de evaluacién es indagar sobre los aspectos positivos o negativos de la
asistencia del extensionista. Siguiendo esta forma, los empresarios manifestaron principalmente
que valoraron el conocimiento del area de trabajo, una habilidad dura (Gréfica 6.3). En menor
medida, los empresarios resaltaron varios atributos relacionados con las habilidades blandas de
los extensionistas (actitud de servicio, claridad, acompafiamiento, compromiso). Por otro lado, el
Unico aspecto negativo relevante fue la duracion del programa, el cual consideran muy corto.

Grafica 6.3. Aspectos positivos y negativos de la asistencia de los extensionistas
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Fuente: Encuesta de evaluacién de extensionistas.
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La tercera forma de evaluacion fue indagando sobre la percepcién del empresario sobre la
experiencia y el conocimiento del extensionista. Al aplicar esta forma de evaluacion, la valoracién
de las habilidades duras también se refleja en la respuesta de los empresarios. En este caso, el
79% de los empresarios encuestados calificd con 5 al extensionista en esta dimension, un
resultado sobresaliente (Gréfica 6.4). Solo el 4% califico la experiencia y el conocimiento con un
puntaje igual o menor que 3.

Gréfica 6.4. Respuestas a la pregunta: ¢qué tan de acuerdo esta usted con que el
extensionista tiene la experienciay conocimiento necesario para la intervencion en el
areade __ ?

4,75
®
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B Totalmente de acuerdo "5" @ Calificacion "4" Calificacion 3/2/1 ® Promedio

Fuente: Encuesta de evaluacién de extensionistas.

La cuarta forma de evaluacion fue indagando sobre la satisfaccion del empresario en cada etapa
del servicio. Siguiendo esta forma, los empresarios valoraron en primer lugar el entendimiento
del extensionista sobre los problemas de la empresa, en segundo lugar la pertinencia del plan de
trabajo y (con igual puntaje) la calidad de las metodologias implementadas, y en cuarto lugar la
capacidad de lograr resultados concretos (Gréafica 6.5).

Gréfica 6.5. Satisfaccion con cada etapa del servicio

Promedio

El entendimiento de los problemas de su
empresa.
La pertinencia del plan de trabajo. ) @

La calidad de las metodologias y practicas que )

implementé para resolver los problemas de su
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La capacidad de lograr resultados concretos. ) @

Fuente: Encuesta de evaluacién de extensionistas.
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La dltima forma de evaluacion no corresponde a una medicion individual de los extensionistas
sino a una medicion global del servicio utilizando la metodologia de Net Promoter Score (NPS).
En este caso, la atencion de Fabricas de Productividad obtuvo un NPS de 71 (Grafica 6.4). Este
nivel se ubica por encima de promedios del sector real, y por ejemplo, las tres empresas con
mayor NPS dentro de las 100 empresas principales de Fortune son Costco (NPS de 79), Intel
(NPS de 52) y Apple (NPS de 47)%.

Gréfica 6.6. Net Promoter Score de Fabricas de Productividad para la muestra de
empresarios encuestados

N GETED Q@
2 Gy
® <
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Fuente: Encuesta de evaluacion de extensionistas.

A manera de conclusion, la aplicacion de esta encuesta de evaluacion del desempefio de los
extensionistas puede considerarse como una prueba piloto de un sistema de evaluacion que se
implemente y se publigue como parte del programa, con el fin de otorgar mayor informacién a los
empresarios al momento de tomar decisiones en la escogencia de servicios y consultores.

Asi mismo, una evaluacion de este tipo al finalizar cada intervencion puede ser un vehiculo
adecuado para indagar con los empresarios de manera agil sobre temas que son importantes
para la operacion del programa. Por ejemplo, como se menciona en la seccién 5, se podria incluir
en la encuesta una pregunta sobre las razones que llevaron al empresario a escoger la linea de
intervencion en la que trabajé, como forma de indagar en el raciocinio que siguen las empresas
al usar el diagnostico inicial.

39 Consultado en https://customer.quru/net-promoter-score/fortune-500 el 25 de febrero de 2021.
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7. Recomendaciones para robustecer el Pilar 2 y
fortalecer el programa de Fabricas de Productividad

Este estudio presentd una evaluacion institucional del programa Fabricas de Productividad,
liderado por el MinCIT y Colombia Productiva, implementado en conjunto con las Camaras de
Comercio, que ha contado con el apoyo del SENA, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones y Confecdmaras. Se analiz6
la efectividad de los extensionistas medida en los resultados de las empresas del Ciclo 1 y se
hizo un andlisis de brechas de capital humano para la red de extensionistas. Aunque no se
report6é un analisis de causalidad o se utilizaron metodologias de evaluacion de impacto, cobran
relevancia ciertos aspectos claves para abordar la discusion hacia una agenda de mejora en la
implementacion del programa.

En general, este estudio arroja resultados sobresalientes para el Programa Fabricas de
Productividad, con altos estandares de disefio, una percepcion de efectividad alta y coherencia
con la politica publica. Frente a referentes internacionales, Fabricas de Productividad ha logrado
consolidar una base sélida en pocos afios de operacion, con una red de expertos amplia, y una
capacidad de alcance a empresas alto frente a casos similares.

Su esquema de intervencion muestra resultados en un nivel muy alto, con un promedio de
incremento del 32,8 % en los indicadores asociados a productividad para las 1035 intervenciones
estudiadas, casi cinco veces por encima de las metas establecidas. Asi mismo, los niveles de
desempefio fueron altos en todos los frentes de trabajo.

Con respecto al Pilar 2, Fabricas de Productividad ha logrado consolidar una base sélida con una
red de expertos amplia y relativamente bien capacitada, y una capacidad de alcance a empresas
alto frente a referentes internacionales. Esto implica que Fabricas puede comenzar a enfocar sus
esfuerzos en incrementar la calidad de las intervenciones, haciendo mas rigurosos los
estandares de servicio y los perfiles de los extensionistas en todo el pais, al mismo tiempo que
flexibiliza ciertas condiciones administrativas para que los extensionistas puedan adaptarse
mejor a las necesidades de las empresas.

Sintesis de las recomendaciones respecto a la evaluacidn institucional

e Existen las condiciones para implementar el Pilar 3, mediante el disefio de un mecanismo
gue permita superar las fallas en el acceso a capital privado de las empresas participantes,
por ejemplo, con una conexién explicita de empresas que hayan sido atendidas a lineas de
crédito de Bancéldex o a programas de acompafiamiento para acceder a financiamiento de
capital. Asi mismo, el Pilar 3 puede direccionar a las empresas a programas complementarios
gue hoy en dia tiene Colombia Productiva para apoyar a empresas en servicios que no son
cubiertos por Fabricas de Productividad.
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Con respecto a los requisitos de entrada, se recomienda establecer un proceso homogéneo
de seleccion de extensionistas a nivel nacional para evitar las disparidades de calidad que se
pueden estar presentando. Esto avanzaria en consolidar una BNE en la que los
extensionistas pueden tener movilidad entre regiones y dar mayor alcance a su oferta,
incrementando también la competencia.

Se recomienda dar mas flexibilidad a los precios para que puedan tener el rol de dar sefiales
de mercado adecuadas. En ese sentido, se propone que la cofinanciacion de Colombia
Productiva se pague como porcentaje hasta un cierto nivel de costo de referencia (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. Esto permitiria poner un tope al uso de
recursos publicos de Colombia Productiva, al tiempo que habilita un sistema de precios
flexible de cara al empresario.

Al igual que se recomienda flexibilizar los pecios, se recomienda que exista un esquema de
flexibilizacion de las horas de intervencién. En este caso (igual que con el precio), Colombia
Productiva podria comunicar explicitamente al empresario que puede cofinanciar hasta 60
horas de intervencion, y que el empresario puede costear las horas restantes.

Con respecto al rol de los gestores locales, se recomienda a Colombia Productiva fortalecer
de manera incremental el perfil que debe cumplir el gestor para asi robustecer su rol dentro
del esquema de intervencion. Dada la importancia critica que tienen los gestores locales en
la interaccion inicial con los empresarios, su apoyo insesgado al empresario en su toma de
decisiones y la busqueda de una relacién de largo plazo entre el programa y las empresas,
la fortaleza de Fabricas de Productividad en el futuro dependera en parte de que se pueda
contar con gestores locales que tengan cada vez mayor experiencia practica en la industria
y formacién especializada sobre servicios empresariales y buenas practicas gerenciales.

El fortalecimiento del rol de los gestores locales implica también que estos cuenten con las
condiciones laborales adecuadas en las Camaras de Comercio para poder atraer y retener
al talento requerido. En el corto plazo, se recomienda a las Camaras de Comercio
incrementar gradualmente los honorarios disponibles para remunerar a los gestores locales,
y acompafar ese incentivo con el aseguramiento de que los gestores locales contratados
cumplen a cabalidad los requerimientos que establezca Colombia Productiva. En el mediano
plazo, los gestores locales deberian pasar a ser funcionarios permanentes y bien
remunerados de las Camaras, lo cual garantizaria ademas su permanencia en el Programa
y prevendria la rotacion de personal.

Con el fin de lograr una mayor calidad de informacién para los empresarios al momento en
gue toman decisiones sobre la escogencia de extensionistas, y alimentar también los
registros a los que acceden los diferentes actores, se recomienda implementar un Sistema
de Calificaciones basado en encuestas de empresarios. Un Sistema de Calificaciones de este
tipo, sumado a las mejoras en la disponibilidad de informacion sobre la experiencia y el perfil
de los extensionistas en la BNE que ha comenzado a implementar Colombia Productiva,
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ayudaran también a promover que las decisiones de escogencia de consultores de parte de
los empresarios se hagan de la manera mas objetiva.

Para incrementar los aprendizajes internos y garantizar que el conocimiento se mantenga de
forma permanente dentro de Colombia Productiva, se recomienda adoptar las mejores
practicas del sector privado y publico para la documentacion interna de las decisiones del
Programa, llegando mas alla de los procesos que usa actualmente el Programa. En patrticular,
es deseable que cada decision que modifique algun aspecto de la implementacién vaya
acompafiada de un memorando interno que resuma las razones para el cambio, la
modificacion realizada y los resultados esperados con dicho cambio.

Ademaés, es fundamental dar avances adicionales en el proceso de captura de la informacion
gue realiza Colombia Productiva para hacer monitoreo y seguimiento al programa, como lo
seria el uso de un sistema de registro interoperable. Colombia Productiva ya viene trabajando
en un fortalecimiento de sus sistemas de informacion con la contratacién de una plataforma
informatica que tendra caracteristicas de este tipo en el registro, consolidacion y analisis de
los datos del Programa.

Posteriormente a las evaluaciones de resultados y de impacto, sera importante que Fabricas
de Productividad considere la conveniencia de crear lineas de servicio mas sofisticadas,
como aquellas de extensionismo tecnoldgico (transferencia de tecnologia, comercializacién
de tecnologia, financiacion de inversiones de capital) y que cree mecanismos para conectar
a las empresas con herramientas de apoyo a la I+D y la innovacion.

Asi mismo, la evaluacién indica que la atencién de tipos de empresas distintas a las que hoy
en dia contempla el Programa (como pueden ser las microempresas, las empresas
informales o las empresas de sectores con menores capacidades como el agropecuario)
requieren de un servicio distinto y diferenciado, ajustado a sus necesidades estructurales y
coyunturales.

Hacia el futuro, la consistencia del programa dependera de la manera en que se asignen
recursos de financiacién y se pueda lograr una estructura financiera sostenible. Para esto, es
un avance importante que se haya incluido una disposicion de politica publica para Fabricas
de Productividad en el Documento CONPES 4023 de Politica de Reactivacion. Este paso
puede complementarse con una accién mas profunda, en la que se busque garantizar la
disponibilidad de recursos del PGN mas alla del periodo actual de gobierno. Se recomienda
gue el MInCIT gestione la declaratoria de importancia estratégica de Fabricas de
Productividad de parte del CONPES y que busque un Aval Fiscal del CONFIS, con los cuales
se garantice la disponibilidad fiscal para financiar el programa en el mediano plazo.

Las mejoras a Fabricas de Productividad no deben dejar de lado la importancia de que el
Gobierno nacional, liderado por el MIinCIT, lleve a cabo reformas complementarias que
mejoren el entorno de crecimiento de las Pymes, aumenten la competencia y permitan una
mayor adopcion de tecnologias para el aumento de la productividad. Por ejemplo, Cirera y
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Maloney (2017) resaltan la importancia de las reformas laborales que flexibilizan el mercado
de trabajo y que establecen sistemas de formacién para el trabajo.

Sintesis de las recomendaciones respecto al analisis de desempefio de los extensionistas

La evaluacion sefiala dificultades en el uso de los indicadores y metas del programa, dado
gue tienen una doble funcidén: buscan ser una herramienta para extensionistas y empresarios
a nivel de la empresa y, al mismo tiempo, buscan ser una herramienta de seguimiento de
Colombia Productiva para realizar una trazabilidad centralizada del avance en ejecucion. Se
recomienda separar estas dos funciones, creando un nimero reducido y muy simple de
indicadores de seguimiento centralizado y, por otra parte, un menld de opciones de
indicadores que los extensionistas y las empresas pueden utilizar pero que no sean de uso
obligatorio.

Tanto la evaluacion institucional, como el analisis del desempefio de los extensionistas,
reflejé un problema evidente con el uso del nivel minimo del 8 %. A pesar de que Colombia
Productiva no lo considera como una meta sino un indicador minimo de cumplimiento, se
muestra que en la practica los actores lo han convertido en la meta de facto del Programa.
Esto implica que este nivel no esta cumpliendo el rol de ser un referente Gtil para medir los
resultados en las empresas. Por eso, se recomienda que el 8 % deje de ser un indicador de
referencia global y se convierta explicitamente en un requerimiento minimo de calidad que
debe cumplirse para verificar que la intervencion cumplio las exigencias del programa. Por
su lado, deberia crearse un menu de metas diferenciadas por linea de intervencion para que
sean usadas como referencia por los extensionistas, pero que sean de uso voluntario. Asi,
cada empresa podra establecer una meta acorde al tipo y profundidad de proyecto en el que
se embarca.

En complemento, se recomienda entonces que el programa implemente un behavioral nudge
(que se refiere a una motivacién comportamental) a través de una comunicacion corta en la
que, al iniciar su asesoria, se le indique al extensionista cuéles fueron los promedios de
aumentos que tuvieron otros extensionistas en esa linea de intervencion en el pasado. La
evidencia de esos altos niveles le puede indicar al extensionista el potencial de mejora que
tienen sus servicios, de manera que este tenga mayor confianza para establecer metas
superiores.

Por otro lado, es importante reflexionar sobre la importancia del diagnéstico inicial realizado
a las empresas. Es clave realizar un diagnéstico flexible que permita adaptarse y ser
pertinente ante las necesidades de la empresa. Una forma de hacerlo es establecer un
diagnostico inicial mas sencillo y rapido que el utilizado actualmente, que permita a los
gestores locales identificar rapidamente las areas de mayor necesidad de la empresa. Una
vez se escoja esa area, el extensionista contratado puede entrar a realizar el diagnéstico
detallado que se usa hoy en dia pero solo en el &rea definida, y asi podra complementar su
propuesta de trabajo con herramientas mas pertinentes para los problemas identificados. Al
final de la intervencion, el gestor local podria aplicar el diagnostico completo en todas las
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lineas para (i) medir el avance que tuvo el empresario en la linea de intervencién en la que
tuvo asesoria, y (ii) dejarle al empresario una herramienta que lo motive a tener una mejora
continua y volver a participar en el programa.

Sintesis de las recomendaciones respecto al fortalecimiento del Pilar 2

¢ Enlo relacionado con las brechas de cantidad, no hay evidencia para afirmar que existe una
deficiencia actual desde el lado de la oferta con el nimero de extensionistas habilitados. No
obstante, el nimero si resultaria insuficiente para cumplir con la meta de cinco mil empresas
al afo que establece el plan de accién y seguimiento del CONPES 4023 de Politica de
Reactivacion para 2025, aun cuando se consideran las cifras de extensionistas que prestaron
servicios y habilitados a corte de marzo de 2021. Las necesidades adicionales de
extensionistas en los proximos afios se mostraron en este estudio bajo diferentes escenarios
y supuestos.

¢ Por lo tanto, se recomienda realizar un proceso para consolidar a los extensionistas actuales,
mejorar gradualmente su eficiencia en términos de ndmero de empresas atendidas, y
gradualmente incrementar los extensionistas disponibles (ya sea con la consolidacién de
consultores que estan en la BNE pero aun no han prestado servicios, o con la incorporacion
de nuevos consultores a la BNE).

e En linea con la necesidad de incrementar la atencibn a empresas y el nimero de
intervenciones, se recomienda también considerar en el futuro la posibilidad de introducir
intervenciones (0 médulos dentro de las intervenciones) que sean grupales. Como lo
muestran lacovone et al. (2019), esta modalidad también tuvo un impacto positivo sobre los
indicadores de productividad de las empresas en experiencias anteriores de extensionismo.

e Se deben identificar las razones por las cuales los empresarios y gestores descartan
intervenir lineas en las cuales las empresas presentan mayor criticidad en términos de su
diagndstico. Para ello, se recomienda que en la evaluacién sobre la calidad de los
extensionistas que se discute en la seccién 6 se incluya una pregunta que indague la razén
por la cual el empresario escogio la linea de intervencion en la que trabajo.

¢ En materia de brechas de calidad, el programa y las Camaras parecen haber hecho un buen
trabajo seleccionando extensionistas y gestores que cumplen de manera mayoritaria con
tener una formacién y experiencia profesionales minimas que se ajustan a lo que
tradicionalmente requieren los servicios de extension y su gestion.

¢ Dado que la mayoria de los extensionistas habilitados cumplen con los requisitos estandar e
incluso en muchos casos se acercan al referente de un perfil ideal para la prestacién de
servicios de extension, es recomendable avanzar en el establecimiento de perfiles nacionales
y homogéneos para todas las regiones, aunque diferenciados por cada linea de intervencion.
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Aunque el programa cuenta con una base soélida de extensionistas que cumplen con unos
requisitos minimos para la prestacion de servicios, la estrategia de fortalecimiento del Pilar 2
debe concentrarse tanto en incrementar el nivel y la calidad de los prestadores actuales, asi
como en atraer nuevos extensionistas con los perfiles adecuados que le permitan cumplir con
las metas de atencion de empresas que establece el CONPES de reactivacién econémica.

El foco del programa debe enfocarse en incrementar las capacidades de los extensionistas
habilitados para prestar servicios. Mecanismos como los convenios celebrados entre
Colombia Productiva y el Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA o la formacion de
extensionistas en areas priorizadas por el programa, como transformacion digital, producto
de la pandemia, o eficiencia energética, dados los resultados de los diagnésticos y la escasez
de prestadores de servicio, permiten que Fabricas de Productividad tenga un rol activo y no
pasivo respecto al pool de conocimiento con el que cuenta, algo que es deseable.

En lo relativo a la formacién de extensionistas se recomienda:

iv. Dar prioridad a los extensionistas que actualmente se encuentran habilitados para
prestar servicios.

v. Que tanto gestores como empresas puedan identificar facilmente a los extensionistas
gue cumplen con la formacion brindada por el programa.

vi. Que los extensionistas que accedan a los programas de formacion aporten dinero u
horas de servicio como contrapartida para alinear sus incentivos con los del programa.

Finalmente, en linea con los resultados de desempefio superiores reportados por los
extensionistas que son personas juridicas y aquellos que provienen de Cundinamarca,
Bogota, Risaralda y Bolivar, se recomienda generar un programa de mentorias para
promover sus buenas practicas a lo largo del pais.
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