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Introducción  

El “Pacto por la protección y promoción de nuestra cultura y desarrollo de la economía naranja, 

contemplado en las bases del Plan Nacional de Desarrollo – PND- (DNP, 2018), abre un 

debate importante sobre la intervención del Estado y la “escogencia” de sectores. Si bien, la 

cultura debe ser intervenida para preservar las expresiones culturales y la conservación del 

patrimonio por su valor cultural, las industrias que hacen parte de la economía naranja, 

generadoras de valor agregado y desarrollo de negocios, deben orientarse por su valor 

económico. 

Este documento presenta algunas consideraciones sobre el papel y la importancia de incluir 

dentro del PND el fomento a la cultura y la promoción a las industrias creativas y culturales 

que hacen parte de la economía naranja. El análisis parte inicialmente de diferenciar el tipo de 

intervención pública entre la sección “Todos somos cultura: la esencia de un país que se 

transforma desde los territorios fomento”, y la sección “Colombia naranja: desarrollo del 

emprendimiento de base artística, creativa y tecnológica para la creación de las nuevas 

industrias” (DNP, 2018). Posteriormente, se comentan aspectos específicos de la economía 

naranja y las expectativas generadas como sector estratégico para el desarrollo económico. 

 

 

 

 

 

 



ECONOMIA NARANJA: ¿ECONOMIA O CULTURA? 

Valor Cultural versus Valor económico  

Al revisar el contenido del capítulo X del PND, se evidencia claramente un problema 

conceptual en la forma de concebir la promoción de la cultura, “Todos somos cultura”, con la 

escogencia de las industrias culturales que hacen parte de la “Colombia naranja”.  

Tradicionalmente el país ha implementado políticas públicas culturales fundamentadas en 

fomentar el acceso general a la mayor parte de la población para garantizar el derecho a la 

cultura, mientras que para algunas de las industrias (turismo y software) que hacen parte de 

la economía naranja, su intervención ha estado definida como parte de las políticas de 

desarrollo productivo.  

Los sectores de turismo y software hacen parte del apoyo técnico definido en las hojas de ruta 

del Programa de Transformación Productiva -PTP-. El sector turismo ha contado con 

mecanismos de finamiento directo a través del  Fondo Nacional de Turismo - FONTUR e 

incentivos fiscales como la exención de renta para construcciones de hoteles (Decreto 2755, 

2003). En el sector software, son contantes las convocatorias de financiamiento de proyectos 

que realizan el MinTIC y Colciencias, y cuenta con deducciones de renta por ventas de 

desarrollo de software con contenido científico (Conpes 3834, 2015; Ley 1739, 2014). 

 
La orientación que se plantea para el desarrollo de la política pública cultural sólo se limita a 

presentar un diagnóstico sobre la bases de los programas de gobierno realizados 

anteriormente, resaltando algunas menciones sobre proyectos de formación, infraestructura y 

promoción del patrimonio cultural.  La propuesta no establece una justificación clara sobre la 

importancia de la cultura como un derecho, pero en especial como un bien público, en que la 

mayor parte de la población tenga acceso. Colombia estableció en la constitución política de 

1991 en el Art 70 el “deber de promover y fomentar el acceso a la cultura de todos los 

colombianos en igualdad de oportunidades, por medio de la educación permanente y la 

enseñanza científica, técnica, artística y profesional… La cultura en sus diversas 

manifestaciones es fundamento de la nacionalidad”. 

 



Tampoco, reconoce la importancia fundamental de la participación regional y local en la 

búsqueda de conocimiento y de las expresiones artísticas y culturales. La orientación de los 

incentivos y estímulos especiales propuestos para que personas e instituciones fortalezcan y 

desarrollen manifestaciones culturales es restringida. La justificación de intervención sobre la 

preservación, conservación y promoción del patrimonio cultural1, como valor cultural, es 

limitada pues no enfatiza en las condiciones que debieran caracterizar a los bienes y servicios 

culturales como bienes públicos y con garantía de derechos. 

La propuesta de economía naranja, como economía creativa, al contrario, evidencia un 

importante esfuerzo de justificar su intervención. Reconoce su contribución respecto al 

producto interno bruto como fuente de generación de empleo y valor agregado, y por la 

posibilidad de contribuir con la transformación productiva y competitiva del país. Basa su 

estrategia en el emprendimiento de base artística, creativa y tecnológica para la creación y  

fortalecimiento de las industrias creativas. Adicionalmente, Colombia naranja está sustentada 

en varias iniciativas legales como la Ley de fomento del libro, la Ley para la industria 

cinematográfica, o el apoyo a las industrias culturales (Conpes 2659, 2010), y por supuesto la 

recién creada Ley Naranja (Ley 1834, 2017) que busca desarrollar, fomentar, incentivar y 

proteger las industrias creativas. 

Si bien la economía naranja se orienta en fomentar iniciativas sectoriales (industrias) que se 

caracterizan por la interacción entre el arte, la cultura, los negocios y la tecnología, no hay una 

justificación clara a partir de las expresiones culturales y creativas locales y regionales, en 

conexión con la sección “Todos somos cultura”. El enfoque es meramente productivo bajo la 

lógica de la competitividad y situándolas como un valor económico más cerca de la innovación 

para el desarrollo de los negocios, que como un valor cultural. De manera general destaca la 

gestión y protección de los derechos de propiedad intelectual para impulsar las industrias de 

la economía naranja, limitándose a aquellas industrias que generan valor en razón de sus 

atributos intangibles. 

																																																													
1 El patrimonio arqueológico y otros bienes culturales que conforman la identidad nacional, pertenecen a la Nación y son 
inalienables, inembargables e imprescriptibles. Artículo 72 de la Constitución Política de Colombia 



La economía naranja y la política de desarrollo productivo.  

Durante las últimas tres décadas, el patrón de crecimiento económico del país ha venido 

rezagándose en relación con los países industrializados y países emergentes. Si bien, el 

comportamiento económico del país fue ligeramente superior a la mayoría de los países de 

América Latina, el patrón de desarrollo no ha sido lo suficiente para explicar una tendencia 

sostenible de desarrollo (CEPAL, 2018). El crecimiento anual del PIB entre 2009 y 2017 para 

Colombia fue de 3.65%, mientras para América Latina fue de 1,79%. En particular, la adopción 

de las políticas de desarrollo productivo -PDP- en el país no ha logrado sentar las bases del 

desarrollo económico. Son variadas las críticas (Meléndez y Perry, 2009; Ocampo y Martínez, 

2011; Andi, 2017) relacionadas con la intervención del estado en la “escogencia” de sectores 

y en la efectividad de instrumentos de la política pública. 

El país ha contado tradicionalmente con diversos instrumentos de política industrial (o PDP) y 

de intervención sectorial directa e indirecta para el fomento de sectores pertenecientes a la 

industria manufacturera (Conpes 3527, 2008, Conpes 3866, 2016)  y al sector agropecuario 

(Conpes 3934, 2018). En los últimos 10 años se ha hecho evidente la intervención para la 

promoción de sectores de servicios como el  turismo (Conpes 3640, 2010), y sectores 

emergentes como el software e industrias conexas (Conpes 3678, 2010)2. 

La economía naranja definida en las bases del PND está concebida para el fomento de las 

industrias creativas y culturales. Estudios realizados por organizaciones multilaterales 

(UNCTAD, 2008;  UNESCO, 2013) consideran las industrias creativas como la interacción 

entre los subsectores tradicionales (arte folclórico, los festivales, la música, los libros, la 

pintura y las artes dramáticas), aquellos de alto índice tecnológico (industria del cine, la 

radiodifusión, la animación digital y los  video juegos) y los orientados a los servicios 

(arquitectura y la publicidad). 

La inclusión de la economía naranja estaría enmarcada dentro de las orientaciones de la PDP. 

Esta escogencia sectorial, definida inicialmente en la Ley Naranja y ahora como una de las 

																																																													
2 El Documento Conpes 3678, 2010, contempla la intervención para ocho sectores: autopartes; energía eléctrica bienes y 
servicios conexos; industria de la comunicación gráfica; textil, confecciones, diseño y moda; tercerización de procesos de 
negocios & outsourcing (BPO&O); software y tecnologías de la información; cosméticos, productos de aseo y 
absorbentes; y turismo de salud. 



apuestas centrales contempladas en el PND para el periodo de Gobierno del Presidente Iván 

Duque Escobar, cobra interés por la implicación de las actividades de las dinámicas regionales, 

culturales, sociales y económicas, por el grado de creatividad e innovación, y por las 

externalidades positivas que generaría. Pero también, como una apuesta sectorial estratégica 

que lograría encauzar un adecuado patrón de desarrollo del país. 

No obstante las bondades mostradas, surge la inquietud de si la economía naranja debiera 

tener un tratamiento de carácter transversal, o vertical. Esta escogencia sectorial, como está 

contemplada se orienta a una intervención vertical que dispone de buena parte de la 

capacidad del gobierno para su desarrollo. Es posible que en su ejecución culminen con 

problemas asociados al de agencia y principal, prestándose problemas de oportunismo y de 

búsqueda de renta en el proceso de intervención. Adicionalmente, asumiendo restricciones 

presupuestales, la economía naranja generaría un desplazamiento de recursos fiscales3 y de 

fomento para emprendimiento, desarrollo empresarial e innovación, y de capacidades 

institucionales que en la actualidad hacen parte de los programas dirigidos a los  sectores 

contemplados en la política de desarrollo productivo. Un ejemplo, fue el lanzamiento de la 

convocatoria del Fondo emprender del SENA y la creación de líneas de financiamiento por 

Bancoldex.  

Capacidad institucional e instrumentos de política 

Como bien se puede apreciar en los siete objetivos que hacen parte de la Colombia naranja, se 

identifica una lista exhaustiva de instrumentos y capacidades institucionales acorde a las 

directrices de la Ley Naranja. Buena parte de los instrumentos de política propuestos y que 

permanecen, fueron concebidos desde el punto de vista de la oferta, así como el diseño de las 

capacidades institucionales (Tabla 1). Algunos de los instrumentos definidos conservan 

problemas de oportunidad y eficacia, con limitaciones amplias en la ejecución por parte de los 

Ministerios y entidades ejecutoras y su bajo nivel de impacto4. Por ejemplo, los instrumentos 

																																																													
3  Ley de Financiamiento Articulo 79, 1 Ley 1943 de 2018,  Incentivo tributario para empresas de economía naranja. Las 
rentas provenientes del desarrollo de industrias de valor agregado tecnológico y actividades creativas, por un término de 
siete (7) años. 
4 El problema se limita a considerar la limitada capacidad y la carencia de estas iniciativas, sino que en muchas  casos 
existen vacíos y duplicación entre ellas, tienen poco impacto y falta coordinación entre las entidades encargadas de 
ejecutarlas. 



de financiamiento, o los programas de apoyo se realizan mediante convocatoria abierta, que 

en muchos casos presentan problemas de asimetría de información y que a la larga no logran 

los resultados esperados. Un ejemplo generalizado en los sectores intervenidos, es la 

asimetría de información entre las necesidades de recurso humano, competencias, 

conocimientos y habilidades de la mano de obra que demanda, y la oferta de formación, que 

por lo general presenta rezagos de temporalidad frente a las necesidades del mismo.  

Tabla 1 Resumen y análisis de los objetivos del pacto  

Descripción Lo Bueno Lo malo Lo feo 

Objetivo 1. Promover la 
generación de información 
efectiva para el desarrollo de 
la economía naranja  

Es oportuno realizar una 
investigación estadística que 
permita realizar la propuesta de 
política para intervenir al sector y 
mejoraría la cuenta satélite que 
viene realizando el DANE 

La investigaciones estadísticas del 
DANE sólo se limitan a evaluar la 
estructura  y desempeño. Que en 
muchos casos no son oportunas 
para reorientar las políticas. 

La información estadística 
debería responder en igualdad de 
condiciones a todo los sectores.  

Objetivo 2. Fortalecer el 
entorno institucional para el 
desarrollo y consolidación de 
la economía naranja, y la 
articulación público-privada  

Orienta un papel fundamental al 
Consejo Nacional de Economía 
Naranja y define el papel de 
liderazgo del Ministerio de Cultura. 
Crea el Viceministerio de la 
Economía Naranja 

 Muchos instrumentos, como los 
de financiamiento dependen de 
otras entidades.   

La escogencia de la economía 
naranja puede desplazar 
inversiones de otros sectores, así 
como capacidades técnicas y 
operativas de buena parte de 
ministerios y entidades 
ejecutoras. 

Objetivo 3. Potencializar el 
aprovechamiento de la oferta 
estatal para el desarrollo de 
industrias creativas 

La definición y creación de 
instrumentos se basa en las 
capacidades actuales de los 
Ministerios o Entidades ejecutoras 
que deberán seguir los lineamientos 
del CNEN. 

La mayor parte de instrumentos y 
capacidades se soportan en micro 
gerencias o actividades  de 
articulación y coordinación. Esto 
podría generar problemas de 
agencia y principal sin resultados 
de impacto. 

Desplazamiento de las 
capacidades técnicas y 
administrativas de las entidades  
para atender la Economía 
Naranja en contravía de las 
funciones misionales.  

Objetivo 4. Impulsar las 
agendas de municipios, 
ciudades y regiones creativas 
y el desarrollo de Áreas de 
Desarrollo Naranja (ADN)  

Establece instrumentos para la 
creación de Áreas de Desarrollo 
Naranja como nuevas formas de 
aglomeración (clúster). 

la propuesta en tímida y limitada, 
pues podría ser el eje fundamental 
para aglutinar y potenciar 
capacidades locales y regionales  

Limitado planteamiento de 
coordinación y de creación de 
mecanismos de incentivos para 
el desarrollo de las ADN.  

Objetivo 5. Fomentar la 
integración de la economía 
naranja con los mercados 
internacionales y otros 
sectores productivos 

Sugiere mecanismos de 
internacionalización de bienes y 
servicios de la economía naranja, 
con el aprovechamiento  de los 
acuerdo de integración comercial 
firmados, ej. TLC 

Requiere de una mayor burocracia 
para la promoción, 
específicamente por las 
condiciones intangibles de las 
industrias culturales y creativas    

El fomento de la promoción 
debiera dejarse a las iniciativas 
locales, en donde se identifiquen 
ecosistemas creativos y 
posibilidades de ADN 

Objetivo 6. Generar 
condiciones habilitantes para 
la inclusión del capital 
humano en la economía 
naranja 

Hay conciencia de la  necesidad de 
capital humano y sugiere programas 
de formación en los diferentes 
niveles, ligados al Sistema Nacional 
de Cualificaciones  

No considera que uno de los 
factores para el éxito de las 
industrias creativas es la formación 
de alto nivel. No incluye dentro de 
la propuesta un papel fundamental 
a las universidades.    

Desconoce la oferta formativa en 
el país y no evidencia acciones 
para trabajar sobre lo construido. 



Objetivo 7. Promover la 
propiedad intelectual como 
soporte a la inspiración 
creativa 

Es clave la iniciativa para la 
protección y preservación de las 
expresiones culturales, a partir de 
los derechos de autor e industrias 
conexas. 

Es limitada la propuesta como 
estrategia de transferencia y 
negociación de los activos 
intangibles derivados de una 
adecuada  protección. 

Mercantilización de la cultura 
frente a la preservación del 
patrimonio que podría reñir por 
su valor de merito o cultural. 

Fuente: Elaboración propia  a partir del PND (2019) 

 

Desde el punto de vista  de la gestión técnica y administrativa se recurre al recién creado 

Consejo Nacional de Economía Naranja para formular los lineamientos de la Política Integral 

de la Economía Creativa. Así como el papel de coordinador de las acciones interinstitucionales 

necesarias para el fomento de la economía naranja. En este sentido, es un acierto la 

orientación del fortalecimiento del entorno institucional para la Colombia Naranja.  

Sin embargo, muchas de las acciones se orientan a la articulación, coordinación o el trabajo en 

conjunto entre entidades ejecutoras, en otros casos se proponen al Gobierno nacional a 

constituir o coordinar la implementación de actividades. Por lo general, este es tipo de 

intervención en muchos casos presenta fallas de gobierno expresadas como agencia y 

principal. El Ministerio de Cultura como principal, y responsable del sector y las demás 

agencias del estado como agente (en muchos casos, cuentan directamente con los 

instrumentos de política), podrían dificultar la efectividad de la intervención, sino se cuenta 

con adecuados esquemas de coordinación interinstitucional. 

Este nuevo enfoque, claramente requiere de un ajuste institucional y de coordinación, en 

respuesta a las necesidades requeridas por las industrias creativas y culturales. El problema 

no es la definición de los diferentes instrumentos que responden a cada uno de los objetivos, 

ni el de disponer de las capacidades institucionales de intervención pública. El problema que 

suscita la economía naranja como “escogencia” a partir de la cultura y creatividad es la 

imposibilidad de definir con claridad que se financia como valor cultural y que se financia 

como valor económico.  

Gobernanza y coordinación interinstitucional 

De manera general se podría decir que Colombia Naranja sigue un  marco conceptual  más 

orientado a una política de desarrollo productivo. Donde la mayoría de las acciones están 



propuestas para atender exclusivamente a las industrias creativas y culturales en sus 

diferentes etapas de madures.  

La apuesta por la economía naranja, fundamentada en las bases establecidas por Duque y 

Buitrago (2013) y reafirmadas por el Gobierno del presidente Duque, de impulsar las 

industrias creativas y culturales, busca integrar los principios de la cultura, el 

emprendimiento, la innovación y la competitividad. La escogencia de la economía naranja 

debe responder a una interrelación entre los aspectos económicos, culturales, tecnológicos y 

sociales regionales. En este sentido la creatividad, el conocimiento y el acceso a la 

información debieran ser los ejes (driver) que motiven a las regiones a reconocer y crear 

ecosistemas creativos.  

Impulsar las agendas creativas para municipios, ciudades y regiones, y el desarrollo de áreas 

de desarrollo naranja (ADN) abre una nueva posibilidad de realizar arreglos institucionales 

con diferentes niveles de gobierno. De hecho, el reconocimiento de ecosistemas creativos, 

que comprenden aspectos económicos, culturales y sociales e integración con las capacidades 

tecnológicas locales conduciría a revisar los deferentes mecanismos de incentivos para 

potenciar esquemas de aglomeración (clúster). Una ventaja de las ADN y de agendas creativas 

locales, como proceso de aglomeración, permitiría una mayor visualización, promoción y 

gestión de las industrias creativas y culturales en los mercados internacionales, estableciendo 

una estrategia marcaria diferencial, como por ejemplo el Paisaje Cultural Cafetero.  

De esta manera no es suficiente el tipo de gobernanza y arreglo institucional propuesto. Para 

que Colombia naranja sea eficaz en la orientación de ecosistemas creativos debe prever las 

fallas de gobierno de una manera coherente, desde el diagnóstico hasta la implementación, a 

través de medidas horizontales y verticales. Todo lo anterior, debe ir complementado por un 

sistema institucional sólido y eficaz, un marco jurídico coherente y de mecanismos de 

incentivos que permitan la atracción, no solo de empresas, centros de investigación sino de 

universidades en procesos de desarrollo urbano y del sistema de ciudades, también definido 

en el Plan. 



Capital humano en la economía naranja  

La iniciativa de la economía naranja se enmarca en las metas ya planteadas en los objetivos 

del desarrollo sostenible ODS, en particular resalta la educación de calidad, el trabajo decente 

y crecimiento económico, y el de  industria, innovación e infraestructura. Las industrias de la 

economía naranja por su naturaleza intangible de la creatividad e innovación requieren de 

nuevas estrategias de educación y formación. En particular, la utilización de las nuevas 

tecnologías 4.0 de inteligencia artificial, big data, software, entre otras reclaman nuevas 

herramientas de prospectiva, que determinen requerimientos de formación avanzada y 

respondan a las nuevas demandas de las industrias creativas y culturales. 

 

 El enfoque de la Colombia naranja de instrumentalizar la intervención del capital humano en 

el Sistema Nacional de Cualificaciones deja de lado, el papel fundamental de las instituciones 

de educación superior, no solo en la provisión de la formación sino en la posibilidad de 

establecer estrategias de emprendimiento incubados desde los centros de formación. En este 

sentido, la propuesta iniciaría con problemas de fallas de coordinación entre la demanda y el 

sistema educativo. Pero también, dejaría de lado el concepto del ODS industria, innovación e 

infraestructura, fundamentado en  la tradicional definición de la triple hélice: gobierno, 

empresa y universidad requisito necesario para la conformación de las “ADN”.   

 

Apoyar la creación y fortalecimiento de comités regionales universidad y empresa, para 

articular la oferta de formación con la demanda requiere el diseño de mecanismos de 

incentivos para el fomento de la creatividad y la innovación  Es necesario, como lo establece 

(Benavente J, 2017) además de crear estrategias de formación relacionada con la ciencia, la 

tecnología, la ingeniería y las matemáticas, debe incluirse las artes como áreas fundamentales 

para garantizar una estrategia de desarrollo sostenible en el largo plazo. 

 



Propiedad intelectual y economía naranja.  

La Ley 1834 de 2017 establece que las industrias que hacen parte de la economía naranja son 

entendidas como aquellas que generan valor en razón de sus bienes y servicios, los cuales se 

fundamentan en la propiedad intelectual. Sin embargo, en el artículo 2, sólo relaciona los 

sectores…”basados en contenidos de carácter cultural, y/o aquellas que generen producción 

en el marco de los derechos de autor”, lo cual limita la posibilidad de utilizar otros mecanismos 

de la propiedad industrial como: patentes, marcas, modelos de utilidad entre otros. De hecho, 

en el objetivo 7 (Tabla 1) las acciones se relacionan con el aprovechamiento y promoción de 

los derechos de autor y derechos conexos; y sólo establece como acción estratégica la 

actualización de la política de propiedad intelectual.  

En Colombia, la gestión efectiva de la propiedad intelectual es una actividad aún incipiente 

para fomentar el desarrollo empresarial e innovador y cuenta con obstáculos para controlar la 

informalidad e ilegalidad, pero también la de reconocer el conocimiento protegido como un 

activo intangible y de colateral. El país cuenta con mecanismos de protección que generan 

oportunidades para el desarrollo de actividades creativas y culturales. Sin embargo, en la 

iniciativa del Plan no orienta instrumentos para incrementar la capacidad de convertir los 

procesos de protección y resultados de la creatividad en activos intangibles con valor 

económico. En la propuesta del Plan, la mayor parte de actividades se orientan a la 

coordinación con las entidades para realizar programas de promoción.  

En general, el gobierno, en los últimos meses ha dispuesto de importantes recursos públicos 

para fomentar la economía naranja de manera directa (líneas de financiación reembolsables y  

non rembolsables) o indirecta mediante incentivos tributarios (Ley 1948 de 2018) y múltiples 

acciones definidas en las bases del PND. Sin embargo, cabría preguntarse si éstas acciones 

tendrían un carácter social y redistributivo en función de fomentar la cultura como un 

derecho?; o por el contrario, éstas acciones conducirían a fomentar las industrias creativas y 

culturales en función del desarrollo económico y empresarial? 

Lo anterior parece ser el comienzo de un gran debate de propiedad intelectual en el país.  Por 

un lado estaría una tendencia de protección de los derechos de propiedad de los bienes y 



expresiones culturales para preservar la identidad cultural; y de otro lado, estaría la 

orientación que sigue la Ley Naranja que afirma de manera categórica que las industrias 

creativas y culturales son sectores en los que el valor de los bienes y los servicios se 

fundamentan en la propiedad intelectual. 

En este sentido, la presentación del Plan no deja claro el límite de la propiedad intelectual 

entre las acciones relativas a “Todos somos cultura” y la “Colombia naranja”  Si bien, las 

acciones de potenciar la creatividad y la cultura del país por sus ventajas comparativas es un 

reconocimiento de gran importancia para el desarrollo de los negocios privados y como una 

apuesta sectorial que en la actualidad contribuye con 2.9% del PIB y que pasaría a contribuir 

5.1% del PIB en 2022 (DNP, 2018), podría vulnerar o desplazar el mandato constitucional de 

definir el acceso a la cultura como un derecho para preservar la identidad cultural. 
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