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El Informe Nacional de Competitividad (INC) es
una publicacién anual que proporciona informa-
cién actualizada y pertinente sobre el estado de
algunas de las areas que se consideran criticas
para la competitividad del pais. Este documento
de consulta revisa los avances en materia de po-
litica para cada una de esas areas y contribuye,
desde la dptica del sector privado, a la formula-
cién de nuevas propuestas que permitan superar
los obstaculos que limitan el potencial de creci-
miento y desarrollo de nuestra economia.

El INC 2018-2019 hace seguimiento a 15 areas
fundamentales para la competitividad del pais:
i) Eficiencia del Estado, i) Justicia, iii) Corrupcidn,
iv] Logistica: infraestructura, transporte y faci-
litacién del comercio, v] Energia, vi] Educacion,
vii] Salud, viii) Mercado Laboral, ix) Pensiones,
x) Comercio exterior, xi) Sistema tributario, xii) Fi-
nanciacion empresarial, xiii) Ciencia, tecnologia
e innovacion, xiv) Economia digital y xv] Creci-
miento verde. Cada capitulo realiza un diagnésti-
co sobre el estado del pais en cada una de estas
dimensiones e incluye recomendaciones especi-
ficas que apuntan a que el pais avance de mane-
ra mas acelerada en los diversos temas.

EIINC 2018-2019, ademas de abordar la agenda
de competitividad del nivel nacional, analiza las
responsabilidades de actores publicos y priva-
dos del nivel local cuando es pertinente, y se
enfoca en el analisis de medidas estructurales
que redunden en una mayor productividad e in-
clusion social.
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PRESENTACION

El Consejo Privado de Competitividad (CPC) presenta este
afo su duodécimo Informe Nacional de Competitividad. El
informe es el resultado de un esfuerzo de investigacién y
analisis para consolidar una agenda que le permita al pais
enfrentar su reto estructural mas importante: aumentar la
productividad. Solo avanzando en esa linea alcanzaremos
un crecimiento mayor y sostenido que se traduzca en bien-
estar para todos los colombianos.

Esta entrega del informe anual del CPC es la primera
que se presenta en el Gobierno del presidente Ivéan Duque.
En esa medida, es una oportunidad para hacer un balan-
ce de los avances de Colombia en materia de competitivi-
dad y para establecer los multiples retos pendientes. En la
linea del Pacto por Colombia promovido por este Gobierno
para “proyectar juntos el pais que queremos construir en
los préximos afos”, el diagnéstico y las recomendaciones
propuestas en este informe son el principal aporte del CPC
para la construccién del Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 y para la priorizacién de las acciones de politica pu-
blica de las entidades del Gobierno nacional.

El progreso reciente de Colombia es innegable. La evi-
dencia da cuenta de avances en multiples frentes: inversién
en infraestructura, cobertura en salud y educacién, atrac-
cion de inversion, solidez macroecondmica, reforma a las
regalias por extraccidn de recursos no renovables, reduc-
cién del desempleo y de la informalidad laboral, reduccion
de la pobreza y de la desigualdad, fin del conflicto con las
FARC e ingreso a la OCDE, son solo algunos de los logros re-
cientes del pais.

Pero por cada logro hay una tarea aplazada. Colombia
debe acelerar el paso para lograr cambios estructurales y,
asi, mayor competitividad. Hoy el reto es consolidar los pa-
sos que se han dado en la direccién correcta, y actuar con
decisién para avanzar en los que estan pendientes.

El desempefio reciente de Colombia en los indicadores
internacionales de competitividad confirma que la tarea con-

tinda: en el indice Global de Competitividad del Foro Econé-
mico Mundial, Colombia pasé del puesto 61 entre 140 paises
en 2015 al puesto 66 entre 137 en 2017 y, con la nueva me-
todologia, del puesto 57 entre 135 al 60 entre 140. Asi mis-
mo, en el Anuario de Competitividad Mundial del Institute
for Management Development (que compara a Colombia
con las 61 economias de mayor nivel de desarrollo), el pais
descendié del puesto 51 en 2015 al 58 en 2018 y, en el es-
calafén Doing Business del Banco Mundial, de la posicion
51 ala 59 en el mismo periodo.

Colombia debe avanzar prioritariamente en tres frentes
y asumir un compromiso transversal:

En primer lugar, es necesario mejorar las condiciones ha-
bilitantes que permitan aumentar la productividad. Tenemos
el costo de transporte mas alto de América Latina, escasez
de talento técnico calificado acorde con las necesidades del
sector productivo, instituciones precarias y bajas capaci-
dades estatales para solucionar problemas como la corrup-
cién y para garantizar la presencia del Estado y la provision
de bienes publicos en zonas rurales.

En segundo término, es fundamental optimizar el fun-
cionamiento de los mercados. La economia colombiana es
aun cerrada por cuenta de barreras no arancelarias y en-
gorrosas operaciones y tramites de comercio exterior. As{
mismo, la inflexibilidad del mercado laboral y la captura de
rentas por parte de algunos grupos de interés han genera-
do distorsiones que impiden que los factores de produccién
se muevan a los sectores mas productivos. Hay también
un exceso de regulacién costosa y un sistema tributario
ineficiente; los impuestos siguen concentrados en pocas
empresas y el recaudo es bajo.

En tercer lugar, Colombia debe apostarle con decisién a
lainnovacién empresarial. Hay desarticulacién y problemas
de gobernanza que impiden que la escasa inversién en cien-
cia, tecnologia e innovacion (CTI) aporte a la productividad
del pais. Nada indica que la meta de que Colombia invierta



uno por ciento del PIB en actividades de CTl se hara reali-
dad en el mediano plazo. El Gobierno ha fallado en tener una
estrategia clara en esta materia y el CONPES de CTl nunca
vio la luz. Por parte del sector privado, aunque aumentd la
inversion frente al rubro publico, las empresas tienen ain
una gran responsabilidad en adopcién de tecnologfa e in-
novacién, pues sus niveles actuales estan lejos de los es-
tandares internacionales.

Finalmente, para sumar a estas prioridades, es funda-
mental que de manera transversal nos comprometamos
—en esta época de pactos— con unos principios que rijan
nuestras politicas publicas para la productividad, de acuer-
do con las mejores practicas. En esa linea es fundamental:
(1) limitar intervenciones a resolver fallas de mercado o de
gobierno; (2] renunciar a dirigir recursos publicos a secto-
res especificos via subsidios; (3] priorizar la provision de
bienes publicos, en pro de la equidad; (4] privilegiar instru-
mentos con efectividad y eficiencia demostrada, con un
anélisis de sus consecuencias no intencionadas, e iterar
con base en aprendizajes de bajo costo; y (5) garantizar ar-
ticulacién al interior del Gobierno, entre nacién y regiones, y
del sector publico con empresas, trabajadores y academia.

Priorizar acciones en los tres frentes descritos, con de-
cisién y liderazgo, asi como asumir un compromiso con la
politica publica rigurosa y basada en evidencia, son condi-
ciones necesarias para que el pais avance y se mejore la
calidad de vida de los colombianos.

Este Informe Nacional de Competitividad es posible
gracias a un grupo de compafias lideres y comprometi-
das con el desarrollo de Colombia, que como miembros del
CPC han apoyado su labor de manera generosa y decidida.
Un agradecimiento especial por su apoyo a la agenda de
productividad que venimos promoviendo y por apostarle a
consolidar un equipo técnico de primer nivel capaz de apor-
tar en la agenda de trabajo publico-privado del pais. Al Con-

sejo Directivo del CPC y en particular al saliente presidente,
Antonio Celia, toda nuestra gratitud y reconocimiento.

Por su esfuerzo y dedicacién en la elaboracién de este
informe, agradezco al equipo del Consejo Privado de Com-
petitividad: a los vicepresidentes Rafael Puyana (ahora
Subdirector General del Departamento Nacional de Pla-
neacion], Helena Garcia y Santiago Matallana; a los inves-
tigadores Clara Martin, Lorena Lizarazo, Daniel Payares,
Indira Porto, Sebastian Martinez y Johanna Ramos; y al
personal administrativo, Francy Benitez, Carolina Cortés
y Wilmar Martinez.

Por altimo, quiero reconocer el interés que desde tiempo
atras el sefor presidente de la Republica ha mostrado por el
trabajo del Consejo Privado de Competitividad, asi como las
sefales de compromiso con la agenda de productividad de
quienes conforman el Comité Ejecutivo del Sistema Nacional
de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién: a
Clara Parra, Alta Consejera para el Sector Privado y la
Competitividad; a José Manuel Restrepo, Ministro de
Comercio, Industria y Turismo; a Diego Fernando Hernandez,
Director de Colciencias; a Gloria Amparo Alonso, Directora del
Departamento Nacional de Planeacién y a Julidan Dominguez,
Presidente de Confecamaras.

/\ZQIE e

ROSARIO CORDOBA GARCES
Presidente
Consejo Privado de Competitividad
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ste Informe Nacional de Competitividad [INC] 2018-

2019 es especial por dos razones. En primer lugar, es

la primera versién que se elabora en el gobierno del
presidente Ivan Duque, y en esa medida es una oportunidad
para hacerun balance de los avances y de los retos actuales
de Colombia en materia de competitividad internacional. El
informe presenta las estrategias que el Consejo Privado de
Competitividad (CPC) recomienda priorizar en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2018-2022 y que deberian materializarse
en acciones de politica publica de las entidades del Gobier-
no nacional. En segundo lugar, el informe se publica pocos
dias después de que el Foro Econémico Mundial (WEF, por
sus siglas en inglés) lanzara su nuevo indice Global de Com-
petitividad (IGC). Con la nueva metodologfa, el Foro modificé
estructuralmente el indicador de competitividad internacio-
nal por excelencia, después de mas de diez afios de calcu-
lar versiones similares del indicador desarrollado en 2007.

Enlinea con la agenda de trabajo publico-privado promo-
vida por el CPC, el nuevo indice se concentra en evaluar los
determinantes de la productividad como elemento central
del crecimiento econdmico de largo plazo.

EIGC ahora se divide en cuatro principales factores: (i)
condiciones habilitantes, (i) capital humano, (iii) mercados
y (iv) ecosistema de innovacién. Este cambio obedece a la
idea de que estos cuatro son los principales factores para

construir las condiciones que les permiten a las naciones
aumentar su productividad agregada y acelerar su desa-
rrollo. Asi mismo, el IGC ahora asigna el mismo peso a sus
doce pilares, un cambio significativo frente a la metodologia
anterior, la cual daba un mayor peso a las condiciones ha-
bilitantes para paises de bajos ingresos y un mayor peso a
lainnovacién y sofisticacién para paises avanzados, con lo
que se pretendia indicar que los paises debian tener énfasis
distintos en su estrategia de competitividad de acuerdo con
su nivel de desarrollo.

Al'hacer del puntaje general del IGC el promedio simple
de las puntuaciones de los doce pilares, se reconoce que
todos son importantes para la competitividad de los paises
y que no existe un camino lineal al desarrollo que implique
una determinada priorizacién de politicas publicas segin
los niveles de avance de las economias. Los cuatro facto-
res que agrupan los doce pilares no entran en el calculo del
indice general, de manera que su aporte es meramente ta-
xonémico, pero no por eso menos importante.

En esalinea, el CPC adopta este afio la nueva estructu-
ra del IGC para su Informe Nacional de Competitividad (Fi-
gura 1). Esta refleja de forma mas clara que un pais como
Colombia debe realizar un trabajo continuo e igual de enfa-
tico en cada uno de los cuatro componentes de la competi-
tividad agregada.
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Figura 1. Estructura del INC 2018-2019.
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Es importante decir que, aunque se agrupan los capitulos
del INC 2018-2019 segun la nueva taxonomia del WEF, estos

no corresponden uno a uno a los doce pilares del nuevo IGC.
Esto se debe a que el énfasis tematico del CPC responde a
la manera como opera el Sistema Nacional de Competitivi-
dad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCCTI), asi como a
las prioridades de politica publica en Colombia. El ambiente
macroecondmico, por ejemplo, aunque es esencial para la
competitividad de los paises y en esa medida es uno de los

—[9 Ciencia, Tecnologia e Innovaciénj
% % Economia Digital j
—[ @ Crecimiento Verde j

pilares del IGC del WEF, no hace parte de los temas priori-

zados en el SNCCTI y se coordina en otras instancias del
Gobierno nacional. En esa linea, el CPC no dedica un capitulo
a ese tema. De otra parte, el tema pensional no es en si
mismo un pilar del IGC, pero si le merece en esta versién
del INC un capitulo exclusivo dada la urgencia de avanzar
en una reforma estructural en la materia.

Los cuatro factores que agrupan los capitulos del pre-
sente informe se describen brevemente a continuacién:

NOIJINAOYULNI
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e CONDICIONES BASICAS

Este factor agrupa los determinantes basicos de la com-
petitividad: instituciones e infraestructura. El desarrollo
adecuado de estos pilares es necesario para obtener los
beneficios de avances en capital humano, eficiencia o in-
novacién y sofisticacion.

Una institucionalidad sélida se caracteriza por tener
transparencia, eficiencia y pesos y contrapesos. Se refiere
tanto a instituciones publicas que son capaces de proveer
un nivel basico de seguridad y de proteger los derechos de
propiedad, como a la fortaleza de estandares de gobierno
corporativo y ética empresarial.

El pilar de infraestructura abarca la infraestructura de
transporte y logistica, asi como energia. La infraestructura
reduce los costos de transporte y de transaccién, y facili-
ta el movimiento de bienes, personas e informacién. Por su
parte, la energia es un factor fundamental para la actividad
econémica moderna y es determinante para incrementar la
productividad de las empresas.

e CAPITAL HUMANO

El capital humano es esencial para generar prosperidad en
el largo plazo y debe entenderse como un elemento necesa-
rio para el bienestar de las personas. Esto se refleja en los
pilares de salud y educacién que componen este factor: las
personas saludables tienen mayores capacidades fisicas
y cognitivas, y son mas productivas y creativas, mientras
que la cantidad y la calidad de la educacién determinan las
habilidades de la fuerza laboral. De cara a los retos de la
cuarta revolucién industrial, la educacién de calidad debe
incluir alfabetismo digital, habilidades interpersonales, asi
como pensamiento critico y creativo.

e EFICIENCIA DE MERCADOS

Este factor captura el funcionamiento de los mercados de fac-
tores de produccién y de bienes y servicios. Una economia
competitiva debe ser agil, lo cual significa que las empresas
mas productivas e innovadoras puedan entrar al mercado y
crecer, y que los bienes y servicios que se producen puedan
comerciarse al interior y por fuera de los paises. Esto requie-
re un nivel de competencia que premie a las empresas mas

productivas y la eliminacidn de barreras que dificultan estos
procesos. En cuanto al mercado laboral, la eficiencia significa
usar de la mejor manera las habilidades y el talento existen-
tes. Estoimplica que la asignacion de talento entre empresas
y sectores responda a la productividad y no se vea impedida
por regulaciones o barreras innecesarias.

e SOFISTICACION E INNOVACION

La innovacidn es un determinante critico de la productividad
y de la creacién de valor en una economia. Es necesaria
para hacer un mejor uso del capital natural y asi asegurar el
crecimiento de largo plazo de la economfa. La capacidad de
innovacién de un pais depende del ecosistema existente y
requiere condiciones estables e incentivos a la colaboracién.
Es un proceso mediante el cual las ideas se convierten en
productos exitosos, nuevos bienes y servicios, y nuevos mo-
delos de negocio y organizacionales. La difusién y adopcion
productiva de tecnologias de la informacién y comunicacio-
nes es central a este proceso, ya que reduce los costos de
transaccién y acelera el intercambio de informacién y de
ideas, lo que aumenta la eficiencia y permite la innovacién.

BALANCE DE COMPETITIVIDAD
EN COLOMBIA

Un punto de partida atil son los indicadores internaciona-
les de competitividad que miden el desempefio relativo del
pais. Es innegable que Colombia tuvo avances en algunos
periodos, particularmente en el ranking del Doing Business
del Banco Mundial, en el que escalé del puesto 76 en 2006
al 34 en 2015%. Sin embargo, desde el afio 2015, incluso
dejando de lado los cambios metodolégicos que tuvieron
las mediciones del WEF y del Banco Mundial se observa un
retroceso generalizado de los indicadores de comparacién
(Grafica 1). En el IGC del WEF, Colombia pasé del puesto 61
entre 140 paises en 2015 al puesto 66 entre 137 en 2017
y, con el reciente cambio metodoldgico, del puesto 57 entre
135 al 60 entre 140. Asi mismo, en el Anuario de Competi-
tividad Mundial del Institute for Management Development
(IMD] —que compara a Colombia con las 61 economias de
mayor nivel de desarrollo—, el pais descendid del puesto 51
en 2015 al 58 en 2018.
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Grafica 1. Posicion en los principales rankings internacionales de competitividad. Colombia, 2006-2018.
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—— Doing Business (cambio de metodologia en 2016)
Fuente: WEF, Banco Mundial e IMD. Célculos: CPC.

Las posiciones en los rankings globales implican que el pais
no ha progresado en la posicidn relativa en América Latina, en
parte porque, al mismo tiempo que Colombia retrocede, los
otros paises contindian su avance. En el caso particular del IGC

—— WEF (cambio de metodologia en 2018) — IMD

del WEF, Colombia solo ha logrado aumentar una posicién en
los dltimos diez afios, ocupando el quinto puesto en la region,
mientras que paises como Uruguay y Peru lograron avances
mas acelerados desde que se tienen mediciones (Tabla 1].

Tabla 1. Evolucién de Colombia y otros paises de América Latina en el IGC del WEF, 2007 a 2019.

2007-2008 2018-2019

1 Chile
México
Panama
Costa Rica

El Salvador

2

3

4

5

6 Colombia
14 Brasil

8 Uruguay
9 Argentina

10 Peru

Fuente: WEF. Célculos: CPC.

1 Chile
México
Uruguay
Costa Rica
Colombia
Peru
Panama

Brasil

O o0 ~N o U1 b~ w N

Argentina

10 Republica Dominicana
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INTRODUCCION

Es importante mencionar que estos resultados son in-
fluenciados por la percepcién empresarial, como por
variables de datos duros®. Aunque este problema afecta
de igual forma a todos los paises que hacen parte de la
medicidn, cabe recalcar que en la pasada medicién del

IGC del WEF las variables de percepcién (que pesaban
cerca del 70 % del indicador) mostraron en su conjunto
un retroceso de 2,0 puntos, mientras que las variables
de datos duros reflejaron en conjunto una mejoria de 0,8
puntos (Tabla 2).

Tabla 2. Cambio en las variables de percepcién empresarial y de datos duros en el IGC del WEF, 2016 a 2017.

Tipo de variable Total de variables

Datos duros 32

Percepcién 80

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

Precisamente, uno de los principales cambios del IGC del
WEF, con la nueva metodologia, es la asignacién de un ma-
yor peso relativo a los datos duros frente a los de percep-
cién. La proporcién es ahora la contraria: los datos duros
pesan 70 % vs. 30 % los de percepcion.

Promedio variacion entre

Promedio posicién 2017 2016 y 2017
66 0,8
84 =2{0

A pesar de los mensajes desalentadores que arrojan
los indicadores globales, los avances en datos duros
indican que el pais avanza en la direccién correcta en
areas especificas.

La apuesta nacional por la competitividad debe acelerarse y
profundizarse, con un esfuerzo mas contundente del Gobierno y las
empresas en pro del objetivo nacional de ser uno de los tres paises

mas competitivos de América Latina, “con un ingreso per capita
equivalente al de un pais de ingresos medio-altos, a través de una
economia exportadora de bienes y servicios de alto valor agregado
e innovacion, [...] con una mayor calidad de vida e igualdad™®.

Para esto serdn fundamentales una adecuada coordinacién
y una priorizacién de acciones que logren el ciclo virtuoso
de crecimiento econémico, generacion de empleo, aumento
del bienestar y consolidacidn de los logros sociales que se
han alcanzado durante los ultimos quince afios en Colom-

bia. En esa linea, a continuacién se presenta un analisis
de las dreas que requieren mayor énfasis en los préximos
anos para lograr la meta de ser uno de los tres paises mas
competitivos de América Latina a 2030, asi como los temas
necesarios para acelerar el crecimiento de la productividad.



RETOS ACTUALES DE
COMPETITIVIDAD PARA COLOMBIA

Entre 2002 y 2014, Colombia atravesé un periodo de bo-
nanza por los precios de los commodities, en el que el cre-
cimiento econémico fue acelerado y se lograron avances
significativos en materia social y econémica, como lo fueron
el aumento de la clase media y la reduccidn significativa de
la pobreza, asi como el incremento de la inversién nacional
y extranjera. Asi mismo, algunas reformas estructurales,
como la disminucion de costos laborales no salariales de
2012, implicaron una mejoria en variables como la informa-
lidad laboral, en la que el pais llevaba décadas con retrasos
notables frente a la regién.

Apesar de estos logros, Colombia ain enfrenta el reto de
retomar el crecimiento econémico que se desacelerd des-

de 2014, de manera que se puedan consolidar los avances
sociales y la creacion de empleo. Para esto, es fundamen-
tal que la agenda publica se concentre en una estrategia de
competitividad que se base en aprovechar las fortalezas y
resolver los rezagos mas importantes para el desarrollo em-
presarial y el emprendimiento.

Es atil analizar las fortalezas y debilidades que re-
sultan tanto de los puntajes del pais en los doce pilares
del IGC del WEF para 2018 (Grafica 2) como de sus po-
siciones en el escalafén. Del analisis de los puntajes se
advierte, en primera medida, que las dreas de salud y
ambiente macroeconémico son las de mejor desempe-
o para Colombia, con valores de 87 y 91 sobre 100, res-
pectivamente, donde 100 indica la puntuacién ideal. En
contraste, los pilares que presentan la mayor distancia
a la frontera son: instituciones, adopcién de TIC, y capa-
cidad de innovacién.

Grafica 2. Puntaje y posicién de Colombia entre 140 paises, en los pilares del IGC-WEF 2018-2019.
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El analisis de las posiciones por pilar entre los 140 paises de
la muestra indica que, adicionalmente, los pilares de infraes-
tructura, educacion y habilidades, mercado de productos y
mercado laboral presentan rezagos notables.

Primero, en el pilar de instituciones, Colombia mantie-
ne su mayor brecha y ocupa la posicién 89 entre 140 pai-
ses. Este indicador, que mide la calidad de reglas del juego
y de las entidades en las distintas ramas del poder publi-
co, muestra resultados preocupantes en las siguientes
variables: eficiencia del marco legal para resolver litigios
(posicion 121), carga de la regulacién del gobierno (123),
incidencia del terrorismo (127), tasa de homicidio (131] y
costo empresarial del crimen organizado (135).

Como lo ha recomendado el CPC en ocasiones anteriores,
para abordar la incapacidad de las instituciones en Colom-
bia, es conveniente adoptar el enfoque del premio Nobel de
Economia Douglas North, en el cual las instituciones son las
reglas de juego disefiadas por el hombre para incentivar sus
acciones, y pueden ser formales o informales. Las formales

Figura 2. Determinantes de la fortaleza institucional.

son aquellas plasmadas en normas reconocidas legalmen-
te, y cuentan con mecanismos para hacerlas cumplir. Las
informales, por su parte, responden a normas de comporta-
miento implicitas en una sociedad, son producto de la cos-
tumbre y explican parcialmente la propensién a actuar de
una u otra manera (Figura 2).

Es por eso que una estrategia para acelerar el avance en
competitividad debe pasar por fortalecer las instituciones,
robusteciendo las normas formales —con una agenda que
logre una mejor calidad de la regulacién, que promueva los
principios de competencia de la economia de mercado y que
garantice el acceso a una justicia efectiva— y modificando
las normas informales, las cuales establecen las reglas de
comportamiento de los agentes de una sociedad. Por ejem-
plo, en los casos en que existan normas formales estrictas
pero baja capacidad de supervision de su cumplimiento, las
normas informales son las que terminan determinando las
actuaciones de personas y empresas.

FORTALEZA INSTITUCIONAL

Restricciones formales

"Las reglas de juego de una sociedad o mas for-
malmente, las restricciones disefiadas por hombres,
que moldean la interaccién humana" (North, 1993).

Restricciones informales

Reglas / Normas legales ]

Mecanismos de enforcement
de dichas normas

!

—[ Normas de comportamiento ]

4[ Etica corporativa ]
—[ Propensién a la corrupcién J

Instituciones de calidad asignan los incentivos correctos a los agentes

econémicos: Aumentan la confianza, disminuyen la incertidumbre,

promueven la inversion, aumentando la productividad.

Fuente: North (1993).



En segundo lugar, en el pilar de infraestructura Colombia
ocupa la posicién 83. Esto ocurre a pesar de que el Gobierno
nacional logré avances fundamentales en infraestructura de
transporte tras varias décadas de retrasos, con un incremento
notable de la inversién publica en el sector —que llegd al 2,7 %
del PIB en 2016—, el programa de concesiones viales de 4G y
una institucionalidad robusta, compuesta por la Agencia Na-
cional de Infraestructura, la Financiera de Desarrollo Nacional
ylaarquitectura normativa de la Ley de Asociaciones Publico-
Privadas. Sin embargo, esas inversiones aln no resultan en
niveles adecuados de servicio, hecho que debera comenzar
a cambiar en la medida en que los proyectos concesionados
comiencen a ser entregados. Por eso, puede esperarse que
la percepcién sobre la calidad de la infraestructura mejore en
el mediano plazo. Mas alla de la percepcién negativa que ain
persiste y que se refleja en la variable calidad de la infraes-
tructura vial (posicion 102), también en variables de “datos
duros” como densidad de la red ferroviaria (92) y calidad de
la red vial (97) el pais ocup bajas posiciones.

En tercer lugar, existe un retraso importante en el pilar
de adopcién de TIC, en el que Colombia ocupa la posicién 84.
Aunque el pais ha logrado avances importantes en infraes-
tructura de TICy se pasé de 2,2 a 30,3 millones de conexio-
nes a internet de banda ancha entre 2010 y 2017 (Sinergia),
es fundamental acelerar la masificacién del acceso a inter-
nety aumentar la velocidad de descarga promedio del pais,
que se encuentra por debajo de los pares regionales.

En cuarto lugar, en el pilar de educacién y habilidades
el pais se ubicé en el puesto 80. M3s alla de incrementar
el presupuesto del sector y establecer planes, es necesario
un mayor compromiso con la ejecucién de las acciones que
la educacion necesita para que Colombia pueda ser efecti-
vamente el pais mas educado a 2025. Si bien ha habido se-
fales alentadoras y mejoras incrementales en los dltimos
anos, aln persisten retos que exigen una agenda contun-
dente para avanzar en materia de cobertura, calidad, per-
manencia y pertinencia en todos los niveles. Las variables
con peor desempefio en este pilar fueron alcance de la ca-
pacitacion del personal (posicion 90) y media de afios de
escolarizacién (91).

En quinto lugar, Colombia tiene retrasos en la eficiencia
de sus mercados, en particular en la eficiencia del merca-
do de productos (bienes y servicios) y en la eficiencia del
mercado laboral. Las inflexibilidades del mercado laboral si-

guen siendo uno de los principales cuellos de botella que
impiden el aumento de la productividad (Consejo Privado
de Competitividad & Universidad de los Andes, 2017}, y la
poca apertura al comercio internacional hace ineficiente el
mercado de bienes.

Finalmente, existe un retraso notable en el pilar de in-
novacion, en el que Colombia ocupa la posicién 73 y la ma-
yor distancia a la frontera (36 a 100]. El Gobierno aprobd
recientemente una reforma constitucional a los recursos
asignados al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del
Sistema General de Regalias, que busca mayor competen-
cia en la presentacién de proyectos de investigacién, pero
su ejecucion aun no inicia y existen dudas sobre el procedi-
miento practico de implementacion. El reporte del WEF con-
firma que la baja inversién en CTl persiste como el principal
obstdaculo para avanzar en este pilar.

Ademas de estos elementos de competitividad agrega-
da, el CPC ha enfatizado la importancia de entender los de-
terminantes del factor central del crecimiento econémico:
la productividad. Mientras que la competitividad hace refe-
rencia a la capacidad de las empresas de competir en los
mercados doméstico y exterior, la productividad se refiere
a la capacidad de una economia, de un sector y de una em-
presa de generar valor agregado por la via de mayor eficien-
cia en produccién. Por supuesto, ambos estan intimamente
ligados, pero mientras la competitividad incluye temas tan
fundamentales como el llamado costo pais para la inversidn,
la productividad depende especificamente de la eficiencia
con la que se producen bienes y servicios valiosos, o con
que se desarrollen nuevos sectores que generen riqueza.
En ese orden de ideas, una nacién puede tener condiciones
de competitividad favorables, pero si sus empresas no tra-
bajan acercandose a la frontera de la tecnologia, si no son
productivas, dificilmente lograran ganar mercados y crecer.

Dada la importancia del énfasis en la productividad, el
CPC ha propuesto que en el plan de gobierno para el perio-
do 2018-2022 se focalicen algunas acciones que apunten
alos determinantes de esa productividad, los cuales son en
algunos casos externos a las empresas y en otros internos
a ellas. La descripcién de ese Pacto por la Productividad se
presenta en el Recuadro 1 de esta introduccidn.

En resumen, el Informe Nacional de Competitividad
2018-2019 realiza un balance de los principales retos en
competitividad que enfrenta Colombia para cumplir con la Vi-
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Un Pacto por la Productividad

Como se menciong, es fundamental que el trabajo de com-
petitividad de una nacién se complemente de forma foca-
lizada con acciones para el aumento de la productividad
de laeconomia. En ese frente, el CPC ha propuesto que se
suscriba un Pacto por la Productividad, con compromisos
publicos y privados, para focalizar acciones en los princi-
pales determinantes del crecimiento de la productividad.

Estos determinantes surgen de distintos estudios so-
bre la dindmica de la productividad en Colombia, que se
sintetizan principalmente en el reporte elaborado en con-
junto por la Universidad de los Andes y el CPC (Consejo Pri-
vado de Competitividad & Universidad de los Andes, 2017).
En este reporte, se expone que una estrategia de produc-

Figura. Determinantes de la productividad.

tividad debe contar con acciones al exterior de la empresa
yalinterior de esta. Afuera de las empresas, es necesario
que los mercados funcionen correctamente, que el trabajo
y el capital puedan direccionarse a donde son mas produc-
tivos, que los emprendimientos sean formales, y que las
condiciones del pais permitan la comercializacion interna-
cional de productos de manera eficiente. Al interior de las
empresas, se requiere que estas tengan capacidades para
adoptar practicas gerenciales y tecnologias probadas en el
mercado, que puedan estar a la frontera de la innovacién
y la tecnologfa, y que accedan a financiacién y al talento
que les permitan ser mas productivas. Estos determinan-
tes se resumen en la siguiente figura.

PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES
(para un sector)

Productividad Interna
(de las empresas en el sector])

Regulaciones que estimulen la
competencia y motiven la innovacién

Adopcién de buenas practicas
tecnoldgicas y gerenciales

Acceso a financiacidn

Capital humano pertinente

YR YR Y
N

y competitivo

Eficiencia en la asignacién
(entre empresas del sector)

Regulacién que facilita salida de
empresas improductivas

Facilidad de creacién de empresas y
reduccién de barreras de entrada

Flexibilidad del mercado laboral

Logistica de
comercializacion eficiente

YR Y Y
N Y N




En esa linea, el Pacto por la Productividad propone que
se prioricen los siguientes cinco frentes de trabajo.

1. FORMALIDAD

En el marco de la calidad de las instituciones y de las
reglas de juego para la economia de mercado, |a infor-
malidad genera grandes costos en términos de produc-
tividad. Implica competencia desleal para las empresas
formales, pérdida de recaudo, baja cobertura en segu-
ridad social y costos para la salud y el medio ambiente.
Las firmas informales producen 2,5 veces menos que
sus pares formales, y se calcula que la evasién en se-
guridad social, IVAy renta es de COP 40 billones anuales
(Consejo Privado de Competitividad, 2018).

En el documento Informalidad: una nueva visién
para Colombia, el Consejo Privado de Competitividad
expone que entre las causas que producen este fené-
meno se cuentan la debilidad estatal, estdéndares mal
disefiados, baja percepcién del beneficio de ser formal
y un control ineficiente (Consejo Privado de Competitivi-
dad, 2018). Esta nueva perspectiva también establece
que la formalidad va mas alla de un proceso binario y
que tiene diferentes manifestaciones: laboral, empresa-
rial y espacial. Por lo tanto, las estrategias deben estar
disefiadas con este enfoque multidimensional y atacar
las causas del fendmeno.

En este sentido, aumentar los niveles de producti-
vidad requiere una estrategia integral de formalizacién
que incluya la simplificacién de los procedimientos y
estandares para la formalidad empresarial, la reduccién
de los costos tributarios empresariales, y la implemen-
tacion del plan de modernizacién tecnoldgica y mejora
de talento para la DIAN (ver capitulo Sistema Tributario).

Lo anterior exige que, por ejemplo, se planteen inicia-
tivas que aumenten el beneficio neto de ser formal en lo
laboral, como corregir los incentivos a permanecer en el
régimen subsidiado de salud, puesto que los informales
no deben pagar por acceder a estos servicios (ver capitu-
lo Salud y capitulo Mercado Laboral). Otra recomendacion
implicaria flexibilizar los estandares en el plano empresa-

rial, como revisar la estructura tarifaria actual del registro
mercantil. Mientras que, para mejorar el control en el tema
espacial, es necesario promover el uso de un catastro mul-
tipropdsito que permita dar claridad juridica a la propiedad
de la tierra y el pago de impuestos prediales.

2. CIERRE DE BRECHAS DE
CAPITAL HUMANO

En materia de educacién hay enormes retos relaciona-
dos con su pertinencia y calidad, que impiden que los
trabajadores tengan mayores niveles de productividad.
De acuerdo con diferentes encuestas, el sector empre-
sarial manifiesta tener dificultades para contar con el
capital humano idéneo para poder desarrollar adecua-
damente sus actividades productivas, bien sea porque
este no estd disponible en la cantidad necesaria, porque
no posee las habilidades esperadas o experiencia sufi-
ciente, o por la ausencia de certificaciones que validen
su conocimiento. Para revertir esto, se requiere mejorar
la articulacién entre los sectores productivo y educati-
vo, especialmente con el SENA, y seguir impulsando la
construccion y apropiacién del Marco Nacional de Cuali-
ficaciones, que mapea las competencias que requiere el
sector empresarial para su transformacién productiva.
El Marco, ademas, permitird que las personas conoz-
can cuales son las habilidades que requiere el sector
productivo, asi como identificar si los trabajadores tie-
nen los conocimientos que requieren los empresarios.
Esto implica que las empresas incorporen modelos de
gestion del talento por competencias que les permitan
aprovechar esta herramienta (ver capitulo Educacion].

Paralelamente, y con un alcance de largo plazo,
se debe avanzar hacia el establecimiento de un pilar
técnico de la educacién superior con un esquema de
aseguramiento de la calidad que responda a sus parti-
cularidades. Esto permitiria atender la demanda empre-
sarial por técnicos y tecndlogos, asi como incrementar
la calidad y pertinencia de estos programas. Este pilar,
ademas, debe poder articularse con el de educacién su-
perior y permitir el transito de las personas entre uno
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y otro. Las empresas, por su parte, deben participar
decididamente en la formacién del talento generando
espacios a su interior para el entrenamiento de los es-
tudiantes (ver capitulo Mercado Laboral).

3. LOGISTICA

Uno de los principales factores que afectan la competi-
tividad en términos de infraestructura y logistica es la
baja productividad en el sector de transporte de carga
por carretera. A esto se le suma la elevada edad del par-
que automotor que, después de Nicaragua, es la mayor
de América Latina y esta lejos de la edad promedio de
los paises europeos. Tener una flota antigua genera ex-
ternalidades negativas, incrementa los costos de trans-
porte y disminuye la calidad del servicio prestado. Esta
situacién ha conllevado a que transportar mercancias al
interior de Colombia resulte mas costoso que llevarlas a
mercados internacionales, impactando negativamente
la productividad de las empresas. Por ello es necesa-
rio incentivar mayor competencia en el transporte de
carga por carretera, liberando los precios de los fletes,
modernizando los requisitos para habilitar empresas de
transporte y renovando de forma controlada el parque
automotor (ver capitulo Desempefo Logistico).

Los elevados costos de transporte también son
consecuencia en parte de |a baja calidad de la infraes-
tructura que, a pesar del incremento en la inversién du-
rante los Ultimos afios, ain no es competitiva frente a
los estdndares internacionales. Por ello, es necesario,
ademds de asegurar la financiacion de las 4G, disefiar
e implementar una politica de transporte intermodal
que incluya la rehabilitacién, construccién y puesta
en operacion de los corredores ferroviarios estratégi-
cos que requiere el pais y mejore la navegabilidad del
rio Magdalena.

Igualmente, es prioritario optimizar la eficiencia en
aduanas y puertos, los cuales concentran el 75 % de los
tiempos de la cadena logistica. Por lo tanto, es clave im-
plementar el Decreto 349 de 2018, desarrollar un sis-

tema Unico de gestién integral de riesgos y actualizar
la reglamentacién del Operador Econémico Autorizado.

4. MERCADQOS EFICIENTES

Un mercado eficiente es aquel en el que el intercam-
bio de bienes y servicios se realiza de forma com-
petitiva gracias a buenas practicas regulatorias, un
mercado laboral flexible y una estructura tributaria
que incentive la inversién. Esto permite que los re-
cursos se muevan a las empresas y sectores donde
son mas productivos.

Colombia es uno de los paises donde la regulacién
es mas costosa, lo cual afecta la productividad de las
empresas y se convierte en un factor problematico para
hacer negocios. Es indispensable eliminar normas inne-
cesarias y garantizar que cada vez que se expida una
nueva norma se suprima, al menos, una existente. Este
proceso debe realizarse en conjunto con el sector pri-
vado, puesto que su retroalimentacién ha sido un factor
determinante del éxito de los programas de desregula-
cién a nivel internacional. Asi mismo, se requiere esta-
blecer un procedimiento estandarizado para producir
una norma, ya que frecuentemente las regulaciones se
disefian sin un andlisis previo del problema por resol-
ver, sin considerar los objetivos precisos o sin evaluar
alternativas eficientes de respuesta. Para supervisar y
coordinar estas acciones se debe contar con una auto-
ridad regulatoria, al estilo de la Oficina de Asuntos Regu-
latorios de EE. UU. (ver capitulo Eficiencia del Estado).

Como complemento a lo anterior, es necesario imple-
mentar rondas periédicas de revisién y simplificacién de
tramites, siguiendo la experiencia exitosa de los afios
2005y 2012, asi como establecer un mecanismo de re-
vision obligatoria ex post que fije criterios para que cada
sector administrativo evalle |a validez o eficacia de las
normas que produce luego de que estas hayan estado
vigentes por un determinado tiempo.

Es ademas fundamental mejorar la interaccién entre
el Estado y los regulados facilitando la consulta publi-



ca de los proyectos de norma. En particular, se requie-
re ampliar el plazo minimo de consulta publica de las
normas de 15 a 30 dias, de manera que cumpla con las
recomendaciones de la OCDE y las practicas internacio-
nales. El periodo de 30 dias constituye la cota inferior
de las practicas internacionales y habia sido incluido
en el capitulo sobre Competitividad e Infraestructura
Estratégica de las Bases del Plan Nacional de Desarro-
llo 2014-2018. Asi mismo, es fundamental promover y
monitorear el uso del recién creado Sistema Unico de
Consulta Publica, que centraliza la publicacién de los
proyectos de norma, asi como los comentarios de los
interesados en estas.

Adicionalmente, para tener mercados mas eficien-
tes es primordial mejorar la flexibilidad del mercado la-
boral reduciendo los costos laborales asociados a la
contratacion formal, incluidos parafiscales (ver capi-
tulo Mercado Laboral].

Por otra parte, contrario a la tendencia mundial, los
impuestos directos en el pais estan en cabeza de las
sociedades. Mientras que en 2016 el 74,2 % del recaudo
de impuestos directos de los paises de la 0CDE provi-
no de personas, en Colombia fue inferior al 20 %. Con-
centrar los impuestos en las sociedades incrementa
las tasas efectivas de tributacién, lo que termina afec-
tando la inversién y el crecimiento de la economia. De
hecho, estas tasas en Colombia son de las mds altas
del mundo. Por ello, es fundamental no solo reducir el
nivel de la tasa nominal de renta, sino permitir el des-
cuento en este tributo de otros impuestos a cargo de
las empresas como el gravamen a los movimientos fi-
nancieros y el impuesto de industria y comercio (ver
capitulo Sistema Tributario].

Asi mismo, es necesario eliminar por completo el
sesgo antiinversién que existe en el pais. Colombia es
uno de los pocos paises en la regién que no admite el
descuento total del IVA sobre los bienes de capital, lo que
pone en desventaja a las empresas y restringe el proce-
so de sofisticacion y diversificacion del aparato produc-
tivo. Por lo tanto, es fundamental permitir el descuento
total del IVA sobre los bienes de capital.

5. CAPACIDADES EMPRESARIALES
PARA LA TECNOLOGIA
Y LA INNOVACION

Aumentar la productividad en las empresas requiere la
adopcidn de tecnologias y procesos de innovacién para
mejorar la eficiencia en el uso de los recursos producti-
vos. Sin embargo, solamente 22,2 % de las empresas en
el pais innovan, y hay alta obsolescencia tecnoldgica.
Esto se debe en parte a falta de fuentes de financia-
miento para adopcién tecnolégica y desconocimiento
de las que existen. De las empresas que realizan activi-
dades de innovacidn, 76 % lo hicieron con recursos pro-
pios y solo el 13 % utilizo recursos de la banca privada.
Igualmente, existe desconocimiento sobre cudles tec-
nologias adoptar. Estos obstaculos estan relacionados
con bajas capacidades gerenciales, es decir, la habilidad
de hacer el mejor uso de los recursos de la empresa,
establecer metas e indicadores claros para identificar
areas de oportunidad y actuar sobre ellas.

De esta manera, mejorar la productividad de las
empresas requiere un programa de adopcién tecnolé-
gica en linea con la Politica de Desarrollo Productivo
(CONPES 3866 de 2016), que incluya asistencia téc-
nica en practicas gerenciales, asi como extensién tec-
noldgica y financiacién blanda. Por su parte, la labor de
las empresas en esta area tiene que ser la de invertir
en el aumento de capacidades.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo ha
anunciado que implementard en varias regiones del pais
un programa de “fabricas de productividad”. Para que la
iniciativa sea exitosa requiere tres condiciones. La pri-
mera, que esté bien focalizada, esto es, que se cifa a
los principios establecidos en la Politica de Desarrollo
Productivo: al ser un apoyo directo a las compafias, no
debe limitarse a algunos sectores, sino estar disponi-
ble para empresas de cualquier sector que sean sus-
ceptibles de usar los servicios ofrecidos. La segunda,
que se evallie de manera rigurosa. Colombia tiene una
historia corta en formulacién e implementacion de politi-
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cas publicas basadas en evidencia. Es fundamental que
la ejecucion del programa se haga sobre la base de los
aprendizajes de los pilotos adelantados en programas
de extensionismo tecnoldgico con apoyo del Banco Mun-
dial y que, de ninguna manera, contamine la evaluacién
del programa Colombia Productiva, ain en marcha. La
tercera y Ultima condicién es que se le dé el tiempo ne-
cesario para dar frutos.

En cuanto a la oferta de tecnologia y soluciones
para las empresas, es necesaria la cofinanciacion de
la puesta en marcha y operacién de centros de desa-
rrollo e innovacién. Estos centros son clave para la
transferencia de conocimiento y tecnologia ya que
pueden lograr la efectiva cooperacién entre los sec-
tores productivo, publico y privado para el descubri-

miento, adaptacién e incorporacion del conocimiento
y la tecnologia existentes.

Asi mismo, se requiere establecer una politica de
Estado de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI) con
una visién de largo plazo que focalice los esfuerzos
en resolver problemas del pais y que dé continuidad
ala financiacién de las actividades de CTI. Actualmen-
te se destina un bajo porcentaje de recursos a activi-
dades de CTI (menos del 1 % del PIB), pero ademas no
hay un foco claro para utilizar estos recursos y no se
mide su impacto. Esto se debe en parte a la falta de
una politica en la que se definan prioridades y respon-
sables en CTl, asi como mecanismos efectivos de arti-
culacién entre la politica de CTl y |a politica productiva
y comercial del pafs.



NOTAS

En el afio 2016 se modificd la metodologia del indicador del
Doing Business, lo que hizo que estas posiciones no sean es-
trictamente comparables. En 2015, Colombia obtuvo la posicién
34 con la anterior metodologia y la 52 con la nueva. Algo similar
ocurrié con el reciente cambio metodoldgico del IGC del WER
“Variables de datos duros” hace referencia a variables que toman in-

formacién proveniente de fuentes oficiales, con una metodologia es-

tadistica definida y que no dependen de una encuesta de percepcién.

Vision 2030 del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia,

Tecnologia e Innovacién.
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CONDICIONES
BASICAS

Este factor agrupa los determinantes basicos de la competitividad: institu-
ciones e infraestructura. El desarrollo adecuado de estos pilares es necesa-
rio para obtener los beneficios de avances en capital humano, eficiencia o
innovacién y sofisticacion.

Una institucionalidad sélida se caracteriza por tener transparencia, eficiencia
y pesos y contrapesos. Se refiere tanto a instituciones publicas que son capaces
de proveer un nivel basico de seguridad y de proteger los derechos de propiedad,
como a la fortaleza de estandares de gobierno corporativo y ética empresarial.

El pilar de infraestructura abarca la infraestructura de transporte y logistica,
asf como energia. La infraestructura reduce los costos de transporte y de tran-
saccién, y facilita el movimiento de bienes, personas e informacidn. Por su parte,
la energia es un factor fundamental para la actividad econémica moderna y es
determinante para incrementar la productividad de las empresas.
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Efectividad del Estado. Puesto entre 186 paises (1 indica el pais con el Estado més efectivo).
Fuente: Worldwide Governance Indicators (2018).
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Valor Colombia
2018

Ranking en América

Latina 2018

7 de 18*

10 de 16

10 de 17

4de 15

5 de 18*

10 de 18

7 de 18*

@ Nota: 1/ Dato més reciente disponible entre 2012 y 2015. 2/ Datos correspondientes al afio 2017.

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Chile
(1,02)

Chile
(47)

México
(79)

Brasil
(93,3)

Chile
(1,37)

Paraguay
(342)

Chile
(0,68)

World Governance
Indicators

BID

International Budget
Partnership

BID

World Governance
Indicators

WEF

Rule of Law Index- World
Justice Project



aliteratura econémica ha demostrado la existencia de una

relacion positiva entre el ingreso per capita de un paisy la

calidad de su Gobierno, su regulacién y la efectividad en
el control de la corrupcion (Kaufmann, Kraay & Zoido-Lobatdn,
1999). Por esta razon, el Foro Econdmico Mundial (WEF, por
sus siglas en inglés), al construir su Indice de Competitividad
Global, identifica el ambiente institucional de los paises como
una de las condiciones basicas para la competitividad.

La OCDE también ha enfatizado la importancia de un Es-
tado eficiente para el avance de la competitividad en Colom-
bia al sefalar que un Gobierno capaz de entregar politicas y
servicios robustos a los ciudadanos y empresas “en pro de
la seguridad, el crecimiento y la prosperidad del pais, es la
clave para asegurar que Colombia avance en su agenda de
desarrollo, cohesién, competitividad y prosperidad de largo
plazo” (OCDE, 2013).

Colombia ha avanzado considerablemente en la cons-
truccién de herramientas para contar con mayor eficien-
cia en el Estado. En materia de gasto publico, por ejemplo,
la creacién de la Agencia Nacional de Contratacién Publica
(Colombia Compra Eficiente] ha significado contar con in-
formacién mas precisa y centralizada sobre las compras

publicas de entidades publicas, ademas de haber permitido
ahorros considerables al Gobierno nacional y a los Gobiernos
territoriales. Enlo referente a politica regulatoria, el CONPES
3816 de 2014 definié los lineamientos para adoptar mejo-
res practicas regulatorias, lo que ha permitido avanzar en
materia de consulta publica para contar con retroalimenta-
cién de ciudadanos y empresas en la emision de normas.

Sin embargo, existen retos considerables en dreas de
alta importancia como la asignacion de subsidios sociales
y el servicio civil. Ademas, a pesar de los avances en mate-
ria regulatoria, Colombia presenta rezagos considerables en
laimplementacion de practicas como el Andlisis de Impacto
Normativo, por lo cual el pais ocupa el lugar 123 entre 140
paises en el indicador de regulacién costosa del WEF (World
Economic Forum, 2018).

En ese contexto, este capitulo analiza la eficiencia del
Estado colombiano en la rama ejecutiva del orden nacional
alrededor de tres secciones: 1] gasto publico, 2] servicio
civil y 3] politica regulatoria. Al final de cada seccidn se pre-
sentan recomendaciones puntuales para conseguir un Es-
tado mas eficiente, entre las cuales se incluyen acciones
publicas, regulatorias o de coordinacién publico-privada.
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GASTO PUBLICO

Colombia se enfrenta a retos considerables para lograr
un gasto publico eficiente y efectivo. Una de las areas
que requiere atencidn prioritaria es la focalizacién de los
subsidios sociales ya que, frecuentemente, los recursos
se destinan a segmentos de poblacién que no tienen las
mayores necesidades de inversién. Por ejemplo, como
lo muestra la Comisién del Gasto y la Inversién Publica,
casi la mitad del subsidio familiar a trabajadores (cajas
de compensacion familiar] y una tercera parte de los

subsidios a los servicios publicos domiciliarios son reci-
bidas por poblacién de clase media, muy por encima de
lo que reciben los segmentos de poblacién bajo pobreza
y miseria (Grafica 1).

Factores como la falta de un registro Unico de sub-
sidios, la ausencia de evaluaciones de impacto o de cri-
terios de salida bien definidos y la fragmentacién del
gasto entre diversas entidades explican la ineficiencia
del gasto en subsidios (Bernal et al., 2018).

Grafica 1. Subsidios sociales destinados a cada grupo de ingresos (% del gasto en cada subsidio). Colombia, 2014.
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Fuente: Bernal et al. (2018), con base en Harker, Lustig, Martinez & Meléndez (2016).

El presupuesto es el elemento central para ordenar y optimizar
las decisiones de gasto publico. En ese sentido, contar con un
proceso presupuestario completo y organizado puede ser de-
terminante para conseguir mayor eficacia en el gasto publico. El
indice de Presupuesto Abierto examina ocho documentos pre-
supuestarios clave, basandose en criterios internacionalmente
aceptados, y evalla si estos presentan informacién exhausti-
va y util*. De acuerdo con el indice, el desempefio de Colombia

es poco satisfactorio —con un puntaje de 49,5 sobre 100—, y
es superado por paises referentes en la regién como México,
Brasil, Perd, Chile y Argentina (Gréfica 2). Lo anterior subraya
la necesidad de adoptar buenas practicas en esta materia, en
particular, asegurando la disponibilidad y profundizando la in-
formacidn contenida en los documentos presupuestarios, de
manera que se incluyan las prioridades de politica del Gobierno
y se amplie la informacidn sobre los riesgos fiscales del pais.



Gréfica 2. Indice de Presupuesto Abierto(de 0 a 100, donde 100 representa mejor desempefio), 2017.
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Fuente: International Budget Partnership (2017).

Si se examinan cada uno de los documentos evaluados
en el calculo del indice, se observa que, en Colombia, el
proyecto de presupuesto del Ejecutivo y el presupuesto
aprobado ofrecen informacién considerable en términos
de calidad y oportunidad, pero existen deficiencias im-
portantes en documentos clave de la ejecucién del pre-

supuesto como el informe presupuestal de fin de afio.
Mds adn, no se publica a tiempo una versién mas simple
y menos técnica del presupuesto para los ciudadanos
—documento recomendado por las précticas internacio-
nales—, y la revisién presupuestal de mitad de afio se
produce solo para uso interno (Gréafica 3).

Gréfica 3. Calidad y oportunidad de la informacién presentada en los documentos presupuestarios (de 0 a 100, donde 100 representa un mejor

desempefio).Colombia, 2017.
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Fuente: International Budget Partnership (2017).
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Ordenar la provision de subsidios sociales.

Ante la urgente necesidad de revisar los programas de
subsidios y definir criterios para su priorizacién, el Conse-
jo Privado de Competitividad (CPC) considera de la mayor
importancia ordenar la politica de subsidios sociales avan-
zando en las siguientes acciones:

e C(Creacidn de un sistema integral de informacion so-
bre personas receptoras de subsidios y montos asigna-
dos. Este es un paso crucial en el ordenamiento de los
subsidios sociales, pues en la actualidad, no se cuenta
con un registro de estos gastos, y en algunos casos las
cifras no coinciden entre diversas entidades.

La Comisién del Gasto y la Inversion Pablica sefia-
la numerosos casos de diferencias en el registro de
subsidios sociales. Por ejemplo, en materia de subsi-
dios a los servicios publicos domiciliarios de energia,
los datos del Sistema Unico de Informacién de la Su-
perintendencia de Servicios Pdblicos Domiciliarios,
entidad a la que reportan las empresas del sector,
no coinciden con los datos del Ministerio de Minas y
Energia, ni con los que la Superintendencia reporta
al Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Lo
mismo sucede en varios programas de mitigacién de
pobreza, en los que la informacién del Departamento
de Prosperidad Social no coincide con la del Ministerio
de Hacienda (Bernal etal., 2018).

* Inclusidn de lineamientos bdsicos para la creacion
de un subsidio (finalidad, beneficiarios, condiciones de
terminacién). Es fundamental asegurar que todo subsi-
dio tenga una justificacién econdmica y que la alternati-
va elegida sea costo-efectiva.

e (Obligacién de realizar evaluaciones periddicas
de los subsidios considerando su efectividad y efi-
ciencia. Ademas de garantizar que la creacién de
subsidios esté regida por criterios previamente es-
tablecidos, es primordial evaluar los programas una
vez entren en vigor con el fin de ajustar o eliminar
segun sea apropiado®.

Accion piblica. Adoptar un sistema de clasificadores de
gasto moderno que permita transitar hacia un presu-
puesto por resultados.

La implementacién de un presupuesto por resultados que
incorpore indicadores de desempefo e impacto para la
asignacion de los recursos del Gobierno es determinante
para conseguir mayor eficacia en el gasto publico. Sibien en
Colombia se han desarrollado indicadores para monitorear el
avance de los programas publicos, estos no han sido utiliza-
dos como criterios para revisar o priorizar politicas publicas.
Para que el pais pueda transitar efectivamente hacia un sis-
tema de presupuesto por resultados, se requiere adoptar un
sistema de clasificadores del gasto que siga estandares in-
ternacionales (Bernal et al,, 2018) y que permita agrupar el
gasto por programas. La presupuestacién por programas es
la forma mas extendida de presupuestacion por resultados
y se caracteriza por la asignacion de recursos a programas
seguln su desempefio con el objetivo primario de mejorar
la priorizacién del gasto, asegurando que los recursos del
Gobierno se destinan a los programas que entregan los ma-
yores beneficios (Robinson, 2013).

Accion publica. Mejorar las practicas de produccién del
presupuesto publico.

Ademas de ordenar el gasto y clasificarlo apropiadamente
por programas, es fundamental asegurar que se siga un
proceso estandarizado a través de todas sus etapas (for-
mulacién, aprobacidn, ejecucién y vigilancia), en el que se
promueva la transparencia y la calidad de la informacién
presupuestaria. Colombia se ubica en |a categoria de paises
con transparencia limitada segun el indice de Transparen-
cia del Presupuesto, lo cual sefiala la necesidad de mejorar
el proceso de produccidn del presupuesto, garantizando la
calidad y la oportunidad de la informacién contenida en los
documentos presupuestales. En particular, se recomienda
publicar a tiempo una versién del presupuesto simple para
los ciudadanos, asi como poner a disposicién del publico
la revisién presupuestal de mitad de afio que actualmente
se produce pero no se publica. Adicionalmente, se requiere
incorporar informacién mas integral y exhaustiva en el do-
cumento preliminar del presupuesto de manera que se vin-
cule con los objetivos de politica y en el informe de final de



ano, para que sea posible la evaluacién del progreso hacia
estos objetivos (International Budget Partnership, 2017).
De la misma manera, es necesario que estas acciones se
apliquen a los presupuestos de las entidades territoriales y
alos de las entidades con autonomia presupuestal.

Accién regulatoria. Acelerar la implementacién total y
obligatoria del Sistema Electrénico de Contratacion Pd-
blica (SECOP] II.

El despliegue del SECOP Il es uno de los pasos mas
importantes para mejorar la calidad del registro de las
compras publicas del Estado. Mientras el SECOP | constituia
un sistema de publicacién de los procesos de compra, el
SECQOP Il es un sistema transaccional que permite registrar
todos los pasos de la contratacién en linea, haciendo el

proceso mas estricto y transparente. Segin Colombia
Compra Eficiente, a la fecha estan registradas en SECOP
[l 2.808 entidades estatales, cifra considerablemente
superior a la del afio anterior, cuando el ndmero de
entidades estatales registradas solo ascendia a 1.024.
Sin embargo, la meta planteada por el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 sefala que se debe contar con 4.074
entidades registradas en la plataforma. Por esta razén, el
CPC reitera la conveniencia de acelerar el despliegue del
SECQP I, asi como facilitar el proceso de migracién de
los procesos de compra registrados en el SECOP |, sobre
todo en las entidades territoriales, las cuales presentan el
mayor rezago. Garantizar un proceso de registro adecuado
permite contar con informacién detallada sobre el gasto
publico y se convierte en un instrumento de control fiscal
(ver capitulo Corrupcion).
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SERVICIO CIVIL

El articulo 126 de la Constitucién Politica establece que
la eleccién de servidores publicos debera “estar prece-
dida de una convocatoria publica” segun los principios
de “publicidad, transparencia, participacion ciudadana,
equidad de género y criterios de mérito para su selec-
cion”. En la practica, sin embargo, los concursos para
proveer cargos publicos no operan con la agilidad reque-
rida y, aunque su costo se ha reducido considerablemen-
te?, aun resultan muy costosos para las entidades que
requieren suplir una vacante (puesto que son estas las
que deben asumir el costo del concurso]. Esto, sumado

a medidas en el control del gasto, ha llevado a la prolife-
racion de la contratacion directa de personal para suplir
vacantes. En el nivel nacional, el 31 % de los cargos de
la carrera administrativa se encuentran sin proveer, en
encargo o en condicién de provisionalidad, y este por-
centaje asciende al 68 % en el nivel territorial (Gréfica 4).
La dificultad para suplir cargos de manera permanente
constituye ademas un obstaculo para la consolidacién
de un sistema de carrera administrativa que promueva
el mérito y permita al Estado contar con servidores con
los incentivos adecuados.

Grafica 4. Cargos de la carrera administrativa que se encuentran vacantes.

31 %
de 110.210
cargos

En la carrera administrativa
a nivel nacional

68 %
de 82.416
cargos

En la carrera administrativa
a nivel territorial

Se encuentran vacantes; es decir, sin proveer, en
encargo o en condicién de provisionalidad.

Fuente: Plan Anual de Vacantes 2018.

Para consolidar un sistema integral de carrera administra-
tiva, es indispensable ademds contar con un proceso de
evaluacién del desempefio que incluya indicadores que per-
mitan la promocién del talento. En ese sentido, un adecuado
proceso de evaluacién debe contar con las siguientes bue-
nas précticas: 1) definicién de estandares esperados, 2)
monitoreo del desempefio a través de todo el ciclo de ges-
tién, y 3) comparacion de la evaluacién del desempefio en

relacion con los estandares definidos (OCDE, 2016). Como
se observa en la Grafica 5, Colombia presenta un rezago
considerable frente a varios paises de referencia, ocupando
el séptimo lugar en América Latina. El drea que registra el
desempefo mas bajo es la relacionada con el monitoreo del
desempefio del servicio civil durante todo el ciclo de gestidn,
categoria en la cual Colombia obtiene un puntaje similar a
paises como Guatemala, Ecuador y Nicaragua.



O

Grafica 5. Practicas de evaluacion de desempefio (de 0 a 5, donde 5 representa mejor desempefio).Colombia y paises de referencia, 2012-2015*.
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[l Definicién de guias y estandares Il Comparacion de la evaluacion de [ Monitoreo de desempefio del
de desempefio esperado desemperio del personal en relacién personal en todo el ciclo de gestion
con los estdndares esperados
*Dato mas reciente disponible entre 2012-2015. e
Fuente: OCDE (2016).
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Implementar un verdadero sistema de ca-
rrera para los funcionarios publicos.

Colombia requiere disefar y poner en marcha un sistema
integral de carrera administrativa que ofrezca incentivos
apropiados para promover el talento y el desarrollo de po-
litica publicas de largo plazo. Un sistema de este tipo debe
necesariamente contar con esquemas de ingreso basados
en el mérito y esquemas de ascenso y movilidad basados
en el desempenio de los funcionarios publicos.

En materia de ingreso, la Constitucién Politica establece la
obligatoriedad de realizar una convocatoria publica para
ocupar una vacante para la eleccidn de servidores publi-
cos. Sin embargo, el proceso para realizar concursos de
méritos de ingreso a la carrera administrativa es altamente
costoso y no responde rapidamente a las necesidades de
contratacién. El concurso es financiado por la entidad que
requiere suplir una vacante, por lo cual frecuentemente las
entidades optan por suplir las vacantes a través de la con-
tratacion directa de servicios, lo que genera problemas para
construir conocimiento de largo plazo y no permite una co-
rrecta planeacién del empleo publico. Adicionalmente, en
la actualidad, el proceso consta de numerosos pasos que
requieren soportes con documentos fisicos, y la informa-
cién esta escasamente digitalizada. En ese sentido, se re-
comienda simplificar el proceso para adelantar concursos
de méritos, asi como reducir sus costos. Una alternativa
por considerar es la utilizaciéon de herramientas digitales
(por ejemplo, a través del uso de big data) para agilizar el
proceso de seleccién de candidatos con las competencias
adecuadas de la base de datos que actualmente tiene la
Comisién Nacional del Servicio Civil.

Por otra parte, es necesario garantizar que los ascen-
sos y la movilidad de funcionarios estén fundamentados
en evaluaciones de desempefo y criterios técnicos (ver si-
guiente recomendacion). En ese sentido, hay que notar que
el Proyecto de Ley 06 de 2017 (que al cierre de este informe
estaba surtiendo tramite en la Camara de Representantes)
avanza en esta direccién al buscar la inclusién de los con-
cursos publicos de ascenso en el sistema de empleo publico

y el ajuste de las condiciones para otorgar los encargos a los
empleados publicos de carrera administrativa.

Asimismo, es fundamental permitir una mayor flexibili-
dad para la salida del servicio publico, basandose siempre
en criterios de desempefio que eviten la discrecionalidad y
los despidos motivados por motivos politicos.

Accién regulatoria. Continuar reformando el método de
evaluacién de desempefio de los funcionarios publicos.

Dada la importancia de la evaluacién del desempefo en la
construccion de un verdadero sistema integral de carrera,
se recomienda incluir indicadores de gestion puntuales
e instrumentos de medicion de productividad para cuan-
tificar la eficiencia de los funcionarios. En ese sentido,
en 2016, la Comisién Nacional del Servicio Civil, a través
del Acuerdo 565, reformd los criterios de evaluaciéon de
desempefio para funcionarios de carrera incluyendo
tanto los compromisos laborales del funcionario como la
gestién del drea a la cual pertenece®. No obstante, el por-
centaje correspondiente a la gestién por areas es toda-
via extremadamente bajo (10 %), por lo cual se considera
importante continuar avanzando en este sentido para
introducir incentivos a la eficiencia de los funcionarios
publicos y permitir decisiones objetivas sobre ascensos,
movilidad o salida.

Accidn publica. Implementar un programa para atraer pro-
fesionales sobresalientes al sector piblico.

Ademds de mejorar el disefio de los concursos de méritos, se
debe avanzar en la atraccién de profesionales sobresalien-
tes al sector publico. Al respecto, se recomienda establecer
un programa similar a los que se han puesto en marcha en
Canad3, Inglaterra o Singapur®. Los objetivos de este progra-
ma deberian ser: a) mejorar la planeacion laboral del sector
publico en Colombia incorporando un analisis juicioso y previo
de las vacantes para cargos medios y altos; b) centralizar
y mantener actualizada la informacion sobre vacantes; y c)
aumentar el mérito y la transparencia de las personas que
ocupen cargos medios y altos en el sector publico mediante
la exigencia de altas cualificaciones a los candidatos y el se-
guimiento permanente a los seleccionados.



El Departamento Administrativo de la Funcién Publica
(DAFP) y el Ministerio del Trabajo implementaron en 2017
el Programa Estado Joven, con el objetivo de crear opor-
tunidades laborales para jovenes interesados en el sector
publico, para lo cual se abrié una convocatoria de practicas
laborales en entidades del Estado. Asi mismo, se establecid
que al menos un 10 % de los nuevos empleos creados en las
plantas de personal no deben exigir experiencia con el fin
de favorecer el primer empleo en el servicio publico. El pro-
grama constituye un avance para ofrecer oportunidades de
aprendizaje en el sector publico, pero es necesario asegurar
rutas de vinculacion por méritos para jovenes destacados.
Adem3s, se requiere disefar escalas salariales similares a
las del sector privado y ofrecer beneficios adicionales como,
por ejemplo, apoyo para adelantar programas de posgrado,

de manera que los profesionales sobresalientes encuentren
incentivos para ingresar a la carrera administrativa.
Adicionalmente, es urgente llevar a cabo una actualiza-
cién de los manuales de funciones de los cargos publicos,
con el objetivo de incluir competencias acordes con las ne-
cesidades del sector publico actual. Al respecto, es impor-
tante notar que, por primera vez en 13 afos, el Decreto 815
de 2018 actualizé las competencias comunes de los em-
pleados publicos y las competencias comportamentales de
los diversos niveles jerarquicos de los empleos (directivo,
asesor, profesional, técnico y asistencial). El mismo decre-
to ordend adoptar el catalogo de normas de competencias
funcionales para las areas o procesos transversales, lo cual
implica que las entidades deben actualizar sus manuales de
funciones de acuerdo con las nuevas competencias.
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POLITICA REGULATORIA

La politica regulatoria, junto con la politica fiscal y la politica
monetaria, constituye una de las herramientas del Gobierno
para corregir fallas de mercado. Para lograr esto de manera
efectiva, es necesario contar con regulacién de calidad basa-
da en evidencia. Al respecto, si bien Colombia ha evoluciona-
do positivamente en los Ultimos afos, aln necesita mejorar
su posicidn relativa en la regién y acercarse a paises como
Chile, Perd y Uruguay (Gréfica 6). Cabe notar, sin embargo,

que existe una amplia brecha frente a paises lideres mundia-
les como Singapur, Holanda y Australia, que obtienen valores
muy superiores en la medicién del Banco Mundial (2,2,2 y
1,9 respectivamente]. Mejorar la calidad de la regulacion re-
quiere continuar y acelerar el proceso de adopcién de buenas
précticas regulatorias que empezé Colombia con el CONPES
3816 de 2014 y que ha llevado a incorporar mejoras en la
consulta publica de proyectos regulatorios.

Grafica 6. Calidad de la regulacion(de -2,5a 2,5, donde 2,5 refleja un mejor puntaje]. Colombia y paises de referencia, 2016.
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POLITICA REGULATORIA

Si bien todas las regulaciones representan un costo para los
ciudadanos y las empresas, es fundamental asegurar que el
beneficio generado supere el costo derivado de su cumplimiento,
de tal manera que no se convierta en un factor problematico para
los negocios. En Colombia, los empresarios consideran que la
regulacién del Gobierno es muy costosa, como lo muestran los

datos del World Economic Forum (WEF] al respecto presentados
en la Grafica 7. Se observa cémo el pais ocupa una de las Ulti-
mas posiciones entre los paises de referencia, lo cual pone de
manifiesto la necesidad de mejorar la calidad de los proyectos
de regulacién que se emitan en el futuro, asi como la urgencia
de simplificar el acervo de normas ya existentes.

Gréfica 7. Costo de la regulacion del Gobierno(de 1 a 7, donde 7 representa un menor costo). Colombia y paises de referencia, 2017.
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El Gobierno nacional ha adelantado diversas acciones
en favor de la calidad regulatoria a través de estrategias
como la mejora de los estandares de consulta publica y
transparencia, la racionalizacidn del inventario norma-
tivo y la generacién de capacidades en los funcionarios
publicos para facilitar la implementacién de mejores
practicas. Estas acciones resultan fundamentales para
lograr una regulacién eficiente y una mejor relacién en-
tre los regulados y el Estado. No obstante, se requie-
re acelerar el avance en algunos aspectos basicos del

Tabla 1. Adopcidn de buenas practicas regulatorias.

Colombia

proceso regulatorio, en particular en lo referente a la
realizacion de un Andlisis de Impacto Normativo (AIN)
para la emisién de regulaciones, que permita contar con
normas costo-eficientes. EI AIN es una préactica amplia-
mente generalizada en la OCDE (91 % de los paises lo
ejecuta), y en América Latina lo ejecuta mas de la mitad
de los paises (Tabla 1). En Colombia, a partir de enero
de 2018 el AIN es un requisito para las entidades que
deseen emitir un reglamento técnico, pero aun debe
extenderse a otros tipos de regulacién.

Porcentaje de paises en los que la practica
estd implementada

América Latina®

Requerimiento de realizar AIN

Ejecucién del AIN en la practica

Chequeo de calidad del AIN por parte de un organismo
gubernamental diferente al que produjo la regulacion

Existencia de una gufa escrita
sobre como preparar el AIN

No 43 % 94 %
No 57 % 91%
No 29% 3%
Si 86 % 97 %

Fuente: Indicadores de Gobernanza y Politica Regulatoria para América Latina, 0CDE (2016).

RECOMENDACIONES

Accién publica. Establecer una autoridad de coordinacién
y supervision regulatoria.

La experiencia internacional ha mostrado que un factor de-
cisivo para la adopcidn exitosa de buenas practicas en la

emision de regulacion es la existencia de una autoridad de
coordinacién y supervisién regulatoria.

En Colombia, las competencias relacionadas con el pro-
ceso regulatorio estan fragmentadas en varias entidades,
tal como se observa en la Tabla 2.



Tabla 2. Entidades con competencias en el proceso regulatorio en Colombia.

Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Departamento Nacional de Planeacién

Superintendencia de Industria y Comercio

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Justicia y del Derecho

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

Fuente: DNP.

Esta fragmentacién de competencias dificulta la coordina-
cién entre las entidades involucradas y el seguimiento al
proceso regulatorio. Por lo tanto, siguiendo las recomenda-
ciones de la OCDE (OCDE, 2002), se considera apropiado es-
tablecer una autoridad que tenga las siguientes funciones:

1. Coordinar y supervisar el proceso de produccién
normativa. En el caso colombiano, esto incluye ase-
gurar una transicion hacia la implementacién defini-
tiva del AIN en la produccidn de normas.

2. Brindar apoyo técnico y capacitacion a las enti-
dades que producen regulacion.

3. Hacer escrutinio a la calidad de las propuestas
regulatorias.

4. Promover regulacion de calidad y racionalizar el
inventario normativo.

Competencia

Racionalizacion de tramites y concepto previo
vinculante respecto a la adopcién de nuevos tramites

Seguimiento de la implementacion
del CONPES 3816 de 2014

Abogacia de la competencia

Reglamentos técnicos

Lineamientos para la calidad juridica
de la produccién normativa

Revision de la calidad legal

En linea con las experiencias exitosas de paises con
sistemas presidenciales, se recomienda que esta au-
toridad dependa directamente de la Presidencia de la
Republica. En Estados Unidos, México y Corea del Sur,
el organismo de supervisién regulatoria cuenta con una
posicién muy cercana al Ejecutivo y depende directa-
mente del presidente (0CDE, 2002), lo que le permite
ejercer autoridad sobre los ministerios y demas entida-
des que producen regulacion.

Dado que el DNP es la entidad que ha venido ejerciendo
las funciones de seguimiento a la implementacién del
CONPES de mejora normativa, el CPC recomienda que
asuma las competencias de supervisién regulatoria en
el corto plazo, al tiempo que se van construyendo las
capacidades institucionales necesarias para ejercer un
rol efectivo de coordinacidn y supervisién. Lo anterior
requiere dotar al DNP de mayores capacidades técnicas
en materia regulatoria y crear una direccion técnica
encargada de supervisar la materia.
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Coordinacion publico-privada. Implementar un pro-
grama nacional de desregulacién inteligente basado
en andlisis de eficiencia.

De acuerdo con el DNP, entre 2000 y 2016 se emitieron 4,4
decretos, 17,6 resoluciones y 0,6 circulares en cada dia ha-
bil, y solo en 2016 fueron expedidas 9.222 normas. Estas
cifras evidencian el enorme acervo regulatorio de Colom-
bia en la actualidad y subrayan la necesidad de emprender
acciones que sirvan para depurarlo. El CPC considera de la
mayor importancia implementar un programa permanente
de racionalizacion regulatoria que permita identificar aque-
[las normas que han perdido vigencia, son innecesarias o
contradictorias con otra regulacion.

Es fundamental la vinculacién del sector privado a este
proceso, como lo han mostrado las experiencias interna-
cionales exitosas al respecto. Por esta razén, se recomien-
da establecer un sistema de mesas de didlogo permanente
con empresas de diversos sectores para conocer las regu-
laciones de mayor impacto en el desarrollo de los negocios,
como se hace en Reino Unido.

Accidn publica. Implementar rondas periddicas de revisién y
simplificacion de tramites.

Colombia ha llevado a cabo procesos exitosos de revisién
y simplificacién de tramites en afios recientes. En 2005
y 2012, se adelantaron rondas de revision de tramites en
cabeza del DAFP y, m3s recientemente, por iniciativa del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo a través de la
campafa “Menos tramites, mas simples”, que ha permitido
simplificar o automatizar mas de 130 tramites. Asi mismo, a
partir de 2016 el DAFP viene brindando asistencia técnica a
las entidades de la rama ejecutiva del orden nacional y terri-
torial en laimplementacidn de estrategias de simplificacién
de tramites y, adicionalmente, emite un concepto vinculan-
te previo a la adopcidn de tramites. Estas iniciativas han
permitido mejorar el ritmo de simplificacion, pues mientras
entre 2010 y 2014 se simplificaron 453 tramites, entre 2014
y mayo de 2018 la cifra ascendié a 1.122 trdmites’. Es nece-
sario dar continuidad a este tipo de esfuerzos y otorgarles
una periodicidad fija, de manera que permanentemente se
estén evaluando trdmites sujetos de eliminacién o simpli-
ficacién. Ademads, para conseguir un mayor impacto de las

acciones del DAFP, deberia considerarse la posibilidad de
otorgarle facultades para eliminar tramites identificados en
las estrategias anuales de racionalizacién de las entidades.

Accion publica. Establecer revisiones ex post de normas
por sector administrativo con cardcter obligatorio.

Los paises de la OCDE han implementado diversas medidas
para hacer obligatoria la revision de normas una vez entran
en vigor. Una de ellas son las llamadas sunset clauses, a
través de las cuales las regulaciones expiran automatica-
mente luego de haber estado vigentes por un determinado
tiempo, a menos que se demuestre su vigencia y efectivi-
dad. Otra alternativa por considerar es exigir a las entidades
emisoras de regulacién que se comprometan con una fecha
de revisién que, por lo general, se lleva a cabo en los tres
afios posteriores a la implementacién de la norma (OCDE,
2010a; 2010b). Se recomienda establecer un mecanismo
de revision de este tipo con caracter obligatorio, a través del
cual cada sector administrativo evalie la validez o eficacia
de las normas vigentes. Un avance en esa direccién es la
obligacién que tendran las entidades emisoras de reglamen-
tos técnicos de revisarlos al menos una vez antes de que
se cumplan cinco afios de su expedicidn. Esta obligacion
empieza a regir en enero de 2019 (ver articulo 2.2.1.7.6.7
del Decreto 1595 de 2015). Otro ejemplo de este tipo de re-
visiones es el estudio de impacto del marco regulatorio que
deben hacer las comisiones de regulacién cada tres afios
(ver articulo 13 del Decreto 2696 de 2004]).

Coordinacidn publico-privada. Verificar el cumplimiento
de laimplementacidn del Anélisis de Impacto Normativo.

EI CONPES 3816 de 2014 determiné que en 2018 debia de-
finirse un criterio de obligatoriedad para la realizacién del
AIN, dado que adoptarlo para todas las normas expedidas
representaria un proceso altamente complejo y costoso.
Para facilitar la implementacién del AIN, se recomienda que
este analisis sea realizado, en una primera etapa, solo en
aquellas regulaciones que superen un umbral de impacto
monetario esperado, tal y como se ha hecho en Estados Uni-
dos y Corea del Sur. En el caso de EE.UU., se considera que
una norma es “econémicamente importante” si sus costos
anuales esperados superan los USD 100 millones, mientras



que en Corea del Sur se defini6 un corte monetario de USD 9
millones de costo anual, adicional a otros criterios como el
numero de personas reguladas o el hecho de que la norma
en cuestion sea socialmente importante (OCDE, 2014a). Es
fundamental verificar que, cualquiera sea el criterio adop-
tado, las entidades obligadas a incorporar el AIN lo hagan
puntual y apropiadamente. Para esto se propone la colabora-
cion entre el Grupo de Mejora Normativa del DNP y el sector
privado para construir y hacer seguimiento a indicadores
de cumplimiento en torno a este tema.

Accion regulatoria. Extender los estadndares minimos
para la publicacién y consulta de proyectos de normas.

El Decreto 270 de 2017 dio un paso crucial al hacer obliga-
torio un periodo de publicacién de al menos 15 dias para las
regulaciones expedidas con la firma del presidente de la Re-
publica. No obstante, se sugiere ampliar el plazo minimo de
consulta publica de los proyectos de regulacion a 30 dias,
de manera que cumpla con las recomendaciones de la 0CDE
ylas practicas internacionales. El periodo de 30 dias consti-
tuye la cota inferior de las practicas internacionales y habia
sido incluido en el capitulo Competitividad e Infraestructu-
ra Estratégica de las Bases del Plan Nacional de Desarrollo

2014-2018. Adicionalmente, se recomienda extender estas
buenas practicas en materia de consulta publica a normas
distintas a las que firme el presidente de la Republica.

Coordinacidn piblico-privada. Promover el uso del Siste-
ma Unico de Consulta Piblica para centralizar los comen-
tarios a los proyectos de norma publicados.

En mayo de 2018 se lanzé la primera versién del Sistema
Unico de Consulta Pdblica (SUCOP), plataforma que centra-
liza y facilita la participacion de ciudadanos y empresas
en el proceso de produccién normativa (www.sucop.gov.
co). Esta herramienta estara en una fase de divulgacion y
mejoramiento por un periodo de un afio y, posteriormente,
serd obligatorio para las entidades reguladoras, incluidas las
comisiones de regulacién, publicar los proyectos de norma
y sus agendas regulatorias.

Esta herramienta se considera fundamental para mejorar
la retroalimentacion del sector privado, la coordinacién en la
funcién regulatoria de las entidades publicas y la transparen-
cia en el proceso regulatorio. Por lo tanto, se recomienda pro-
mover su uso en todas las entidades emisoras de regulacion
yen el sector privado, de modo que los comentarios a proyec-
tos de norma se canalicen transparente y organizadamente.
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Los documentos considerados son: documento presu-
puestal preliminar, proyecto de presupuesto del Ejecutivo,
presupuesto aprobado, presupuesto para los ciudadanos, in-
formes entregados durante el afio, revision de mitad de afo,
informe de fin de afio e informe de auditoria. Fuente: Inter-
national Budget Partnership.

El Gobierno saliente presentd un proyecto de ley en este senti-
do, que fue archivado por trénsito de legislatura. Sin embargo,
el proyecto disponfa que todo subsidio debia ser creado, auto-
rizado o previsto a través de una ley, lo que implicaba otorgar
poder de focalizacién al Congreso. Ademds, podia introducir in-
flexibilidades adicionales al proceso de presupuestacion ya que
se reduciria la capacidad del Gobierno para priorizar los gastos
(Fedesarrollo, 2017).

En 2016 el costo promedio de un concurso para una entidad se
redujo de $7.800.000 a $3.500.000.

El Acuerdo 565 de 2016 establece que la calificacién en la
evaluacion de desempefio debe incluir los siguientes compo-
nentes: a) compromisos laborales: 80 %, b) competencias com-
portamentales: 10 %, y c) evaluacion de gestién por 4reas o
dependencias: 10 %.

Los programas mencionados son: Fast Stream Programme en
Inglaterra, Recruitment of Policy Leaders en Canada y el Public
Service Leadership Programme (PSL) en Singapur.

Informacién para Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México y Perd.

Cifras oficiales provistas por el DAFP.
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JUSTICIA

B ) N
SUDAFRICA

Grado de independencia judicial. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mayor independencia judicial ).
Nota: De acuerdo con el Foro Econémico Mundial, la independencia judicial se define como el grado de imparcialidad de los jueces.
Fuente: WEF (2018).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE JUSTICIA

Valor Colombia

Indicador 2018

indice de Imperio de

laLey (entre 0y 1,
donde 1 representa el

mejor desemperio)

Percepcién de la corrupcién en

la rama judicial* 3%

°
@
=
s
°
@
=4
(=]

indice Global de Impunidad
(entre 0y 100, donde
100 representa el mejor
desempefio?)

75,58

Numero de dias para hacer

. 1.288
cumplir un contrato

Costos asociados al
cumplimiento de un contrato
(porcentaje del valor de 45,80
la demanda asumido
por el demandante)

Eficiencia del marco legal
para resolver disputas (entre
1y 7 donde 7 representa
el mejor desempefio)

Independencia judicial (entre
1y 7 donde 7 representa 2,81
el mejor desempefio)

Ranking en América

Latina 2018

8de 17

7de 18

8de9

17 de 18

18 de 18

10 de 18

10 de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Uruguay
(0,71)

Uruguay
(14%)

Costa Rica
(48,72)

México
(341)

El Salvador
(19,2)

Chile
(4,02]

Uruguay
(5.45)

World Justice Project

Barémetro Global
de la Corrupcion

Centro de Estudios Sobre
Impunidad y Justicia

Doing Business -
Banco Mundial

Doing Business -
Banco Mundial

WEF

WEF

Nota: 1/ Porcentaje de encuestados que considera que todos los miembros de la rama judicial son corruptos. 2/ Datos correspondientes al afio 2015.



n sistema judicial eficiente, independiente y que

brinde confianza a sus ciudadanos es fundamental

para contar con un crecimiento sostenido y de largo
plazo. Por ejemplo, un acertado cumplimiento de los contra-
tos y el respeto por los derechos de propiedad explican en
cierta medida las brechas en desarrollo econdmico (North,
1990]. De hecho, uno de los principales canales para que
las cualidades del sistema judicial afecten el crecimiento
de los paises es la atraccién de inversionistas, ya que, a la
hora de tomar las decisiones de inversidn, se evalua qué
tan rapido se resuelven las disputas comerciales, qué tan
imparcial es el aparato judicial y qué tan oportuno es ac-
ceder a los mecanismos formales de justicia.

En los ultimos ocho afios, el pais ha concretado ac-
ciones importantes para mejorar el sistema judicial. Por
ejemplo, en 2015, la reforma de equilibrio de poderes for-
talecid las instancias disciplinarias que juzgan a los altos
funcionarios y prohibié la facultad que tenian los servido-
res publicos de nominar a sus allegados. Adem3s, tenien-
do en cuenta el alto nimero de procesos acumulados en el
inventario judicial, entre 2010 y 2015 el pais invirtié mas
de COP 2,3 billones en su plan de descongestion. De igual
forma, la expedicién del nuevo Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y del

Cédigo General del Proceso promovid la simplicidad y efi-
ciencia en los procesos.

Sin embargo, una reforma a la justicia para mejorar
la credibilidad, la eficiencia y la calidad de la rama es uno
de los mayores pendientes que deja el Gobierno saliente™.
En primer lugar, el actual sistema judicial enfrenta un reto
enorme en términos de su credibilidad, considerando los
Gltimos escandalos de corrupcién que afectan a los altos
funcionarios de la rama. De igual forma, la administracion
del sistema también requiere de reformas estructurales que
verdaderamente alivien la acumulacién de procesos en los
despachos y pongan en marcha el expediente digital. Final-
mente, |a calidad de los funcionarios de la rama es puesta
en duda con los altos porcentajes de cargos por fuera del
sistema de carrera y los grandes desafios en términos de
formacion profesional en derecho.

Este capitulo presenta un analisis de la justicia colom-
biana desde una perspectiva de desarrollo econémico, y se
enfoca en presentar un diagndstico en tres frentes relacio-
nados con la competitividad del pais: la credibilidad, la efi-
ciencia y la calidad. A su vez, para cada uno de estos temas
se presenta un conjunto de recomendaciones dirigidas a
mejorar el panorama econdémico del pais a través de mayor
credibilidad, eficiencia y calidad de la justicia.
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indice 0-1

CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

DIAGNGSTICO
PERCEPCION

El indice de Imperio de la Ley captura la confianza en el
cumplimiento de las leyes a través de 113 paises. De acuer-
do con la percepcidn de los encuestados, Colombia ocupa
el puesto 72 con un puntaje de 0,50 sobre 1. Adem3s, la

Grafica 1 muestra que la credibilidad de la justicia colom-
biana aun tiene un amplio margen de mejora ya que, entre
los paises de referencia, Colombia solo supera a México y
a Turquia. Ademas, el pais presenta grandes brechas con
respecto a Uruguay, Costa Rica y Chile, y su puntaje esta
muy alejado del promedio de la OCDE. La mayor debilidad en
este indice se presenta en los temas de orden y seguridad
(puesto 104) yjusticia criminal (puesto 92).

Gréfica 1. Indice de Imperio de la Ley (0-1, donde 1 representa un mejor desempefio). Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: World Justice Project (2018).
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CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

IMPUNIDAD

Colombia se ubica entre los cinco paises con los indices
més altos de impunidad, segtn el indice Global de Impuni-
dad elaborado por el Centro de Estudios sobre Impunidad
y Justicia (2017). En lo que respecta al homicidio, a pesar
de que es un delito priorizado por la Fiscalia General de la
Nacidn, la impunidad en este crimen aun es elevada. Por
ejemplo, la tasa de esclarecimiento de homicidios, que se

halla a partir de la proporcién de casos para los que se
imputa un crimen, arroja resultados desalentadores. Se-
gun el Estudio mundial sobre el homicidio (Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2013}, la tasa
global promedio de homicidios esclarecidos esta por enci-
ma del 60 %, pero en Colombia este porcentaje es apenas
del 24 % para el afo 2017, muy lejos de lo reportado por
paises como Espaiia (91 %), Chile (75 %) y Uruguay (59 %)
en América Latina (Grafica 2).

Grafica 2. Tasa de esclarecimiento. Colombia y paises de referencia, 2014-2017*.

100 %

59 % 59 %

91%
90 %
80 %
?5% ?5%
70%
60 %
50%
40%
30%
20 %
10%
0%

Espaiia Canads Chile

*Dato mas reciente disponible entre 2014 y 2017.

Estados Unidos Uruguay Colombia

Fuente: CPC con base en Statistics Canada (2014), Secretaria de Prevencion del Delito de Chile (2016), Federal Bureau of Investigation (2017), Presidencia de

Uruguay (2015) y Fiscalia General de la Nacion (2017).
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CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

CONFIANZA

los jueces y magistrados, percepcién negativa que ha aumen-
tado en seis puntos porcentuales desde el afio 2013 (Gréafica

Teniendo en cuenta la baja calificacién obtenida en el indice  3). Ademés, es preocupante que la desconfianza en jueces y

de Imperio de la Ley y los resultados en impunidad, noresulta ~ magistrados sea la tercera mas alta de la medicién, solo por

sorprendente que el 45,8 % de los colombianos no confienen  debajo de los partidos politicos y el Congreso de la Republica.

Grafica 3. Porcentaje de personas mayores de 18 afios que no confian en instituciones del Gobierno. Colombia, 2013, 2015 y 2018.
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Fuente: DANE (2018).



Recuadro 1. Corrupcion en la justicia

A'mediados de 2017 se presentaron una serie de re-
velaciones que involucraron a miembros de la Corte
Suprema de Justicia y que incluian millonarios co-
bros a integrantes de la politica colombiana. Con la
participacién de la justicia norteamericana, el exfiscal
anticorrupcion fue detenido por exigir sobornos a fun-
cionarios publicos. Ademas, en medio de su acusacién,
se conoci6 que sus requerimientos se realizaban en el
marco del [lamado “cartel de la toga”. En esta estra-
tegia participaban magistrados de la Corte Suprema
de Justicia, los cuales solicitaban cuantiosos pagos a
congresistas con investigaciones en curso, con el pro-
pésito de desviar y retrasar los procesos en su contra.
El balance de este escandalo ha sido lamentable para
la justicia colombiana: tres expresidentes de la Corte
Suprema de Justicia son acusados de pertenecer a esta
red de sobornos.

En Colombia, los integrantes de las altas cortes son
juzgados por la Comisién de Investigacién y Acusacion
de la Camara de Representantes, 6rgano compuesto
por 15 congresistas, que esta encargado de realizar
los proyectos de acusacién contra altos funcionarios

publicos que, en el caso de que procedan, son enviados
al Senado de la Republica. Este ultimo érgano puede
destituir al funcionario y, cuando el delito tiene reper-
cusiones penales, es la Corte Suprema de Justicia la
encargada de seguir con el proceso.

Sin embargo, este sistema ha recibido criticas en
torno a los incentivos que pueden tener los politicos y
los magistrados a la hora de tomar decisiones que fa-
vorezcan a sus contrapartes juzgadas. Por otro lado, los
resultados de este sistema no son los més alentado-
res: a pesar de que esta Comision ha recibido mas de
2.000 denuncias desde 1991, solamente ha generado
una acusacién contra un exmagistrado de la Corte Su-
prema de Justicia. La siguiente grafica muestra las san-
ciones disciplinarias impartidas a jueces y magistrados
en el periodo 2008 y 2016. Esta informacién también
incluye los fallos generados por la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura, que es la otra instan-
cia encargada de juzgar a los jueces, fiscales y algunos
magistrados. Segln esta informacién, en dicho perio-
do comprendido han sido sancionados 142 funciona-
rios, desagregados entre 129 jueces y 13 magistrados.

Sanciones disciplinarias a jueces y magistrados, 2008-2016

22

12

2010 2011 2012

M Juez

2013 2014 2015 2016

B Magistrado

Fuente: Sistema para el Registro de Inhabilidades e Incompatibilidades (SIRI}-Procuraduria General de la Nacion.
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RECOMENDACIONES

Accién regulatoria. Modificar la Ley 5 de 1992 para crear
una instancia que reemplace a la Comision de Acusacio-
nes de la CAmara de Representantes.

Los recientes escandalos de corrupcion ponen de manifies-
to que es necesario fortalecer el proceso con el que se juzga
a los integrantes de las altas cortes. La Corporacién Exce-
lencia en la Justicia (CEJ) ha demostrado sus reparos al
modelo actual, liderado por la Comisién de Acusaciones de la
Camara de Representantes, e incluso ha destacado su poca
efectividad (Corporacion Excelencia en la Justicia, 2017).

Por lo tanto, y siguiendo la propuesta del investigador
de Dejusticia Rodrigo Uprimny, el Consejo Privado de Com-
petitividad (CPC) recomienda modificar la Ley 5 de 1992
para crear por via legal ordinaria una comisién de afora-
dos?. Este 6rgano reemplazaria a la Comision de Acusacio-
nes, estaria conformado por comisionados elegidos por
universidades®y analizaria las denuncias contra altos fun-
cionarios. Los proyectos de acusacion serian presentados
ante la plenaria de la Camara de Representantes, y esta
Gltima instancia deberia decidir sobre las investigaciones.
La modificacién de este procedimiento por una ley ordina-
ria es viable juridicamente®, ademas de ser eficiente, pues
podria ser aprobada rapidamente. De igual forma, si los
proyectos de acusacién son presentados ante la plenaria
de la camara, los procesos podran contar con mas expo-
sicién, seguimiento y monitoreo.

Accion regulatoria. Acelerar laimplementacién de la Co-
mision de Disciplina Judicial.

La sala disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
(CSJ) fue instituida en 1991 como la instancia encargada
de los procesos disciplinarios contra los funcionarios de la
rama judicial. Sin embargo, este 6rgano ha sido cuestiona-
do por sus influencias politicas y los perfiles de quienes la
componen, ya que muchos de sus miembros carecen de
experiencia en temas legales. Ademas, en 2011 salté a laluz
publica el escéndalo de corrupcién que comprometia a esta
sala: mediante ascensos a magistrados auxiliares, cerca de
90 personas de la rama se podrian jubilar con pensiones
multimillonarias. Asi mismo, en este mismo periodo se en-

cendieron las alarmas acerca del favorecimiento a congre-
sistas investigados a través de retrasos en sus procesos.

Por lo anterior, el proyecto de equilibrio de poderes, Acto
Legislativo No. 02 de 2015, eliminé la sala disciplinaria y
cred la Comision de Disciplina Judicial en su reemplazo. No
obstante, casi tres afios después de haberse aprobado esta
ley, este érgano aun no ha sido conformado debido a que la
convocatoria para elegir a sus miembros fue declarada in-
constitucional por el Consejo de Estado. Mientras tanto, la
sala disciplinaria funciona con magistrados en cargos de
provisionalidad y, en algunos casos, con su periodo cons-
titucional vencido.

Segln lareforma, esta nueva instancia, al igual que el
modelo actual, se conformara por siete personas y contara
con seccionales territoriales. Ademas, la Comisién de Dis-
ciplina Judicial evaluara no solo los procesos de jueces,
magistrados y fiscales, sino que también investigara las
fallas de todos los empleados judiciales que conforman la
rama. Por lo tanto, el CPC recomienda acelerar la implemen-
tacion de este nuevo érgano, por lo que, en primer lugar, el
Congreso de la Republica debe expedir una nueva legisla-
cién para la eleccion de las personas que lo conformaran.
En ese sentido, es importante que el Consejo Superior de
la Judicatura y el Ministerio de Justicia y del Derecho ela-
boren un proyecto de ley con este propdsito y que, ade-
mads, sea aprobado de manera prioritaria en el Congreso®.
A'la fecha de publicacion de este informe, la propuesta a
la Reforma a la Justicia del Gobierno Nacional ratifica la
creacion de esta comision.

Accion publica. Mejorar los perfiles de los magistrados
del Consejo Superior de la Judicatura.

La administracién de la rama judicial es una labor funda-
mental para garantizar decisiones de calidad, eficientes y
confiables. En consecuencia, los magistrados del Consejo
Superior de la Judicatura, 6rgano administrador, no solo
deben contar con las cualidades y la experiencia reque-
ridas para afrontar desafios en materia judicial, sino que
también deben poseer herramientas en lo que respecta a
la gestién administrativa de los despachos, procesos y
su gestion financiera y documental. Por ello, el CPC reco-
mienda que el Consejo Superior de la Judicatura cuente con
al menos un magistrado con conocimiento y experiencia



previa en materia de gestién, gerencia y administracion
financiera, con el objetivo de contar con una estrategia de
manejo de recursos mucho mas eficiente.

Accidn publica. Fortalecer la rendicion de cuentas en la
rama judicial.

El Il Plan de Accién 2017-2019 de la Alianza Gobierno
Abierto articula los acuerdos de todos los niveles del sec-
tor publico en torno a estrategias puntuales que permitan
avanzar hacia un Estado mas abierto. Dicho plan establece
como compromiso para la rama judicial que el Consejo de
Estado fortalezca su estrategia de rendicidn de cuentas,
reconociendo que esta es la organizacién publica que ma-
yores avances muestra en el pais en términos de trans-
parencia y prevencion de la corrupcidn (Alianza Gobierno
Abierto, 2017). Entre los compromisos adoptados se des-
taca el uso de espacios virtuales para el seguimiento a la
eleccién de sus magistrados, asi como protocolos para la
estandarizacion del registro de visitantes.

El anterior puede ser un modelo aplicable para toda la
rama judicial, el cual debe ser complementado con otras
medidas que favorezcan la transparencia y la idea de jus-
ticia abierta en todas las cortes. Estas medidas comple-
mentarias son:

e Incentivar el acceso publico a hojas de vida deta-
lladas de magistrados, sus declaraciones de renta, su
participacién en sociedades y conflictos de interés.

. Contar con registros de visitantes a los despa-
chos de jueces y magistrados. Deben quedar prohibi-
das, mediante circulares, las reuniones extraoficiales
de los funcionarios con las partes investigadas.

e Divulgar los procedimientos para elegir a los fun-
cionarios en cargos de provisionalidad, asi como las
hojas de vida y relaciones con la rama judicial de los
aspirantes a estos cargos.

¢ Aumentar la visibilidad y difusién de las decisiones
judiciales adoptadas por los jueces, asi como de las
distintas decisiones administrativas tomadas por la
rama judicial.

e Involucrar a los ciudadanos en la evaluacién del
desempefio de la rama judicial, lo que coincide con
las recomendaciones de la OCDE, las cuales proponen
incorporar un componente de atencién al ciudadano
(OCDE, 2016).

e Estandarizacién de conceptos para el calculo de
las estadisticas y la disponibilidad informatica para
garantizar la interoperabilidad entre los sistemas.

Accidon regulatoria. Modernizar, consolidar y dar inde-
pendencia al Sistema Nacional de Estadisticas Judicia-
les, a través de una modificacién de la Ley Estatutaria
de la Administraci6n de Justicia (Ley 270 de 1996).

Esta modificacién implicaria dos reformas en cuanto a la
generacion de estadisticas en justicia:

1. Para solucionar las criticas que diferentes acto-
res realizan a las estadisticas que reporta el Consejo
Superior de la Judicatura, se recomienda encargar al
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) la coordinacién del Sistema Nacional de Esta-
disticas Judiciales. Dicha reforma garantizaria que los
datos de justicia en Colombia cumplan con estandares
internacionales, aprovechen los registros administra-
tivos y se enmarquen en los lineamientos de politica
estadistica de acuerdo con lo expuesto en el Plan Esta-
distico Nacional y con las normas técnicas de calidad
que fije el Sistema Estadistico Nacional. Esta reforma
también debe asegurar que los érganos judiciales
cuenten con informacién estadistica de primera mano
para el ejercicio de sus funciones. Esta modificacién
permitiria contar con estadisticas de calidad, lo que
es un elemento central para mejorar la percepcion y
la credibilidad en el sistema.

2. Deigual forma, se recomienda hacer obligatorio el
reporte de informacién por parte de las entidades de
la rama ejecutiva que prestan servicios de justicia al
Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales, como las
superintendencias. Esto es necesario para contar con
un sistema de estadistica en justicia unificado, que
permita la comparacion de indicadores de gestion,
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eficiencia y resultado de todas las entidades que im-
parten justicia.

Accion plblica. Garantizar la interoperabilidad de los
sistemas de informacidn de la rama judicial.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) reconoce
que los sistemas de informacién del sector justicia son
dispersos e incompatibles, lo cual dificulta la construccion
de indicadores estadisticos en larama (DNP, 2008). De he-
cho, entre el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia
General de la Nacién y el Instituto Nacional de Medicina
Legal se cuentan més de 13 sistemas de informacidn®.
De igual manera, muchas de las plataformas se han desa-
rrollado sobre arquitecturas tecnolégicas obsoletas. Por
ejemplo, el sistema Justicia XXI funciona con intranet, lo
que entorpece la interoperabilidad, pues cada despacho

debe trabajar con una version distinta del programa (P3-
jaro, 2013).

En ese sentido, organizaciones como el Banco Interame-
ricano de Desarrollo enfocan su investigacién en gestién
financiera publica y calidad de las estadisticas, mejorando
en un primer lugar la interoperabilidad de los sistemas de
informacidn (BID, 2011 y 2015). El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico viene liderando un proceso de armonizacién
de estadisticas de finanzas publicas que incluye la unifica-
cion de los distintos sistemas de informacién. Por lo tanto,
el CPC recomienda la articulacién de los sistemas que pro-
ducen las estadisticas judiciales en Colombia, siguiendo el
modelo de armonizacion empleado por este ministerio. Esto
implicaria la estandarizacién de conceptos para el célculo
de las estadisticas y la disponibilidad informatica para ga-
rantizar la interoperabilidad entre los sistemas.



EFICIENCIA DE LA JUSTICIA

DIAGNOSTICO

EFICIENCIA PARA RESOLVER DISPUTAS

En 2018, el indicador de eficiencia del marco legal para
resolver disputas del World Economic Forum (WEF) mues-
tra que, entre los paises de referencia, Colombia se ubicé
Unicamente por encima de Brasil y Perd, obteniendo un
puntaje de 28,8 sobre 100 (Gréafica 4). Ademds, el pais
ocupd el puesto 121 entre 140 paises en el ranking ge-

neral, disminuyendo 1 posicién respecto al afio anterior.
Estos resultados son consistentes con el estudio de cos-
tos y tiempos procesales del Consejo Superior de la Ju-
dicatura, que concluye que para resolver un proceso en
primera instancia el sistema se tarda entre 385 y 956 dias,
dependiendo de si es abreviado u ordinario de pertinencia
(Consejo Superior de la Judicatura, 2016). De hecho, este
estudio muestra que solo el 51 % de los procesos ejecu-
tivos, el 32 % de los penales y el 42 % de los laborales se
resuelven en los tiempos legales.

Gréfica 4. Eficiencia del marco legal para resolver disputas (de 0 a 100, donde 100 representa un mejor desempefio). Colombia y paises de

referencia, 2018.
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EFICIENCIA DE LA JUSTICIA

EFICIENCIA PARA EL CUMPLIMIENTO
DE CONTRATOS

Elindicador de cumplimiento de contratos de Doing Busi-
ness mide el tiempo para resolver una disputa comercial
en primera instancia, a través de las tres etapas en las
que se resuelve la disputa: presentacion y notificacién de
la demanda, juicio y ejecucidn de la sentencia. Por su par-
te, el costo se representa como un porcentaje del valor de
la demanda, y este incluye todos los gastos y honorarios
en los que incurre un demandante’. La Gréfica 5 muestra

los tiempos y los costos para hacer cumplir los contratos
para Colombia y otros paises de referencia. En lo referen-
te al indicador de tiempo, Colombia registra un total de
1.288 dias, lo equivalente a mas de tres afios y medio,
y es muy superior al resto de paises de la medicién. En
lo que respecta a costos del proceso, el pais reporta un
46 % del valor demandado, obteniendo el mayor costo de
Ameérica Latina. Se destaca que los mayores retrasos en
tiempos se presentan en la etapa de juicio y sentencia,
y los costos mas significativos estan relacionados con
honorarios pagados.

Grafica 5. Costo y nimero de dfas para hacer cumplir un contrato. Colombia y paises de referencia, 2017.
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INDICE DE EVACUACION PARCIAL EFECTIVO

Teniendo en cuenta los altos costos y tiempos para re-
solver procesos judiciales en Colombia, no sorprende que
en 2017 el inventario final judicial ascienda a 1.824.070
casos. De hecho, el indice de Evacuacién Parcial Efectivo
(IEPE)®, en su medicién mas reciente, registrd un valor
de 79,7 %, lo que significa que por cada 100 casos que

entraron a la rama judicial en 2017 se evacuaron 80, una
de las mediciones mas bajas desde el 2008. Adem3s, la
Grafica 6 revela que, si se mantiene la tendencia, para
al final del nuevo mandato presidencial el IEPE no se-
ria el suficiente para evacuar todos los procesos en el
inventario. De hecho, el nuevo Gobierno necesitaria un
IEPE entre el 113 % y el 112 % para poder contar con una
justicia al dia en 2022.

Grafica 6. IEPE necesario para contar con una justicia al dia vs. IEPE proyectado. Colombia, 2008-2022.
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EFICIENCIA DE LA JUSTICIA

EFICIENCIA DE LOS METODOS DE
RESOLUCION DE CONFLICTOS (MRC)

La Ley 23 de 1991 impuso la figura de la conciliacién como
un mecanismo alternativo para resolver los conflictos, la
cual busca que las partes involucradas puedan gestionar
por si mismas la solucién de sus diferencias, con el soporte
de un conciliador. Este mecanismo se ha convertido en una
herramienta fundamental a la hora de promover la eficiencia
en la rama judicial. Por ejemplo, el costo promedio de una
conciliacién de hasta 30 millones es solo del 3 % de este va-

lor, y 3 de cada 10 conflictos se resuelven en menos de una
semana. En consecuencia, el ahorro derivado a través de las
conciliaciones entre 2002 y 2014 superd los COP 1,6 billones
(Camara de Comercio de Bogota, Corporacion Excelencia en
la Justicia & Departamento Nacional de Planeacién, 2015).
No obstante, la Grafica 7 muestra que el uso de las conci-
liaciones entre 2008 y 2017 ha sido incipiente, ya que en
la actualidad las actas de conciliacién®solo representan el
2,4 % de los egresos efectivos. Por su parte, otras acciones
judiciales tradicionales como las sentencias aln represen-
tan mas del 47 % de los casos evacuados.

Grafica 7. Participacion de las actas de conciliacién en los egresos totales. Colombia, 2008-2017.
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RECOMENDACIONES

Accion pdblica. Implementar modelos diferenciados de
gestion judicial para los despachos, las oficinas de repar-
to judicial y las oficinas de apoyo administrativo.

Enla actualidad, en los despachos judiciales los jueces cum-
plen labores administrativas y de imparticién de justicia. Al
realizar esta doble funcidn, es posible que sus funciones
jurisprudenciales se vean entorpecidas por los procesos
gerenciales que deban ejercer. Por lo tanto, una mayor efi-
ciencia podria ser lograda con modelos de gestidn diferen-
ciados, en los cuales los jueces se concentran Unicamente
en la administracion de justicia, mientras que la gestién
administrativa es realizada por personal entrenado en ese
campo. De hecho, modelos de gestién diferenciados han
sido implementados en Costa Rica, Perd, Paraguay y Chile,
paises en los que la atencidn al publico, la gestién documen-
tal y las notificaciones son tareas realizadas por personal
administrativo (Vargas, 2006 ). En Perd, por ejemplo, existen
oficinas de apoyo que organizan las funciones administrati-
vas, como la recepcién de casos, notificaciones, gestion de
audiencias, entre otras.

En linea con lo anterior, el CPC recomienda incluir en
cada despacho judicial un modelo gerencial que les permi-
ta alos jueces cumplir con sus funciones jurisprudenciales,
mientras otro profesional encargado maneje los aspectos
administrativos. Para cumplir este propdsito se aconseja
que las oficinas de apoyo administrativo adopten una posi-
cién mas gerencial, al tiempo que las de reparto tengan la
labor de mejorar el flujo de casos en los despachos, a través
de una priorizacién y categorizacién de los casos, de acuer-
do con su complejidad y tiempo de retraso. Luego, las ofi-
cinas mas adelantadas en adoptar estos nuevos modelos
podrian crear manuales especializados con criterios claros
para administrar los despachos, que puedan ser replicados
en todo el territorio colombiano. Finalmente, teniendo en
cuenta que estos modelos establecen funciones diferen-
ciadas para jueces y el personal de apoyo, es importante
establecer nuevos estandares de carga razonable que ten-
gan en cuenta las nuevas modificaciones.

Vale la pena mencionar que, en 2017, el Gobierno nacio-
nal, con apoyo del Banco Mundial, entregé el disefio de un
modelo de gestién diferenciado para la rama judicial, que

recibe el nombre de Modelo Integrado Unico de Negocio.
Sin embargo, los problemas de incompatibilidad entre los
sistemas de informacién no han permitido su implemen-
tacién. Por lo tanto, el CPC sugiere que este modelo inclu-
ya las recomendaciones presentadas en este apartado y
que se empiecen a ejecutar las acciones pertinentes de
manera prioritaria.

Accidn publica. Promover el uso de los métodos de reso-
lucién de conflictos (MRC) y su implementacidn virtual.

Entre los métodos de resolucién de conflictos se cuentan
la conciliacion, la mediacion, el arbitraje y la amigable com-
posicién. Sin embargo, como se menciond, su uso adn es
incipiente. Por lo tanto, promover la conciliacién es un paso
fundamental para aumentar las ganancias de eficiencia ge-
neradas mediante este mecanismo.

Una forma de promover el mecanismo es expandiendo
su ambito de aplicacidn a otros conflictos; por ejemplo, a
delitos leves como las lesiones personales. Por otro lado, si
bien la conciliacidn es un requisito de procedibilidad para
acceder al sistema formal de justicia', la conciliacién tam-
bién debe estar acompafada con estrategias de divulgacion
y pedagogia, que también impulsen la aplicacién voluntaria
de los mecanismos. De hecho, se ha sefialado que la pro-
cedibilidad estaria funcionando como una imposicién para
los usuarios, pero no ha sido efectiva para que finalicen el
proceso por esta via, lo que podria estar explicando el bajo
porcentaje de actas de conciliacién como porcentaje de los
egresos totales (Cadmara de Comercio de Bogotd, Corpora-
cién Excelencia en la Justicia & Departamento Nacional de
Planeacién, 2015]. En consecuencia, es fundamental pro-
mover la idea de que el mecanismo es una forma de solucio-
nar las insolvencias desde una instancia temprana, en lugar
de entenderlo como una formalidad para acceder a un proce-
so largo, oneroso y costoso. Esto podria realizarse mediante
campanas de difusién o incluso durante el mismo proceso,
comunicandole al usuario las ventajas, beneficios y aho-
rros, en tiempo y en dinero, que generan las conciliaciones.

De igual forma, se recomienda poner en marcha un por-
tal de conciliaciones en linea, similar al sitio Online Dispute
Resolution de la Unién Europea. Esta plataforma Unicamente
atenderia casos especificos y de menor complejidad, como
disputas comerciales. De igual forma, de la misma manera
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que su homélogo europeo, el sitio enviaria los casos que no
se solucionaran en un plazo determinado al sistema for-
mal de justicia.

Accion publica. Crear un servicio de triage para clasificar
los conflictos que ingresen a la rama judicial.

Al considerar el alto nimero de procesos en el inventario
y teniendo en cuenta que, de no acelerar los resultados la
acumulacién serd desbordante, se requiere una estrategia
que permita solucionar los conflictos de manera rapida y
eficiente. Por lo tanto, el CPC recomienda establecer un tria-
ge para atender los casos via conciliaciones 0 mecanismos
formales de imparticion de justicia como lo ha recomendado
la CEJ (Corporacidn Excelencia en la Justicia, 2017). Los ca-
sos seran clasificados en menor complejidad, complejidad
mediana y procesos complejos, los cuales seran resueltos
de la siguiente forma:

1. Menor complejidad: Si el proceso es de menor com-
plejidad o tiene altas posibilidades de lograr un acuer-
do, debe ser resuelto mediante conciliacién.

2. Complejidad mediana: Cuando es un proceso
contencioso de mediana complejidad y en el cual las
partes se niegan a conciliar, el juez debe agendar au-
diencias. Sin embargo, al ser un proceso de dificultad
intermedia, debe ser resuelto como maximo en la se-
gunda audiencia.

3. Procesos complejos: Si el proceso exige discu-
siones en derecho de alta complejidad y no existe
jurisprudencia que regule la decisidn, el juez deberd
acordar con las partes las audiencias que considere
necesarias para resolver la insolvencia.

Accion pablica. Mejorar el modelo de casas de justi-
cia para la provisién formal de servicios judiciales en
los territorios.

Las casas de justicia son espacios en los que participan dis-
tintas entidades que prestan servicios de justicia estatal
y comunitaria como la comisién de familia, los centros de
conciliacién, la inspeccién de policia o las fiscalias locales.

Desde 2005, la rama judicial ha implementado modelos di-
ferenciados de estas instancias, de acuerdo con las necesi-
dades de municipios o zonas especificas. De hecho, muchas
de las casas de justicia se localizaron en territorios con pre-
sencia de grupos armados.

Sin embargo, su uso no se ha consolidado. En 2016, se-
gun el médulo de necesidades juridicas de la Encuesta de
Calidad de Vida, apenas un 3,2 % de las personas acudieron
aestos espacios y un 39 % no resolvié su caso a través de
este mecanismo (DANE, 2016]. Por eso, entidades como
Dejusticia sefialan una mala administracién de las casas
de justicia, ya que existe una baja capacidad para afiliar
a los centros de conciliacién, su gestion esta desarticula-
da con las politicas estatales, y su atencion no es integral
(Dejusticia, 2015]).

Teniendo en cuenta que el porcentaje de colombianos
que afirma tener necesidades juridicas insatisfechas es ma-
yor al 60 % en zonas como la Amazonia y el Pacifico, es im-
portante destacar que el modelo de casas de justicia puede
convertirse en una herramienta a la hora de impartir justi-
cia en las regiones. Por todo esto, el CPC sugiere realizar un
aterrizaje del sistema judicial en los territorios con el propé-
sito de desarrollar modelos especificos de casas de justicia
dependiendo de las caracteristicas propias de cada munici-
pio. Esto facilitard la toma de decisiones y la eficiencia en
el uso de los recursos ya que, por ejemplo, un municipio
donde histéricamente predominan los casos civiles no ne-
cesitaria de un fiscal, el cual puede ser dirigido a una casa
con mayoria de casos penales. Para esto, se pueden reali-
zar encuestas de necesidades juridicas, las cuales se des-
tacan como herramientas Utiles para mejorar el acceso, la
eficiencia y la calidad de los sistemas de justicia en los te-
rritorios (OCDE, 2016).

Accion publica. Implementar el expediente digital como
parte de una estrategia integral de justicia digital.

Segun el informe de la rama judicial de 2017 al Congreso de
la Republica, la unidad informatica del Consejo Superior de la
Judicatura inicié internamente el desarrollo del denominado
Software Justicia XXI Web, con el propdsito de dar inicio a la
adopcién gradual del expediente electrénico por parte de los
despachos judiciales de las pequefas ciudades que ain no
contaban con este programa. Estas mejoras también ayu-



daran a efectuar las notificaciones y citaciones de manera
electrénica. Sin embargo, esto Unicamente resultard en la
adopcién de la arquitectura tecnoldgica necesaria para de-
sarrollar el expediente.

Por lo anterior, el CPC reitera la recomendacidn de ace-
lerar la puesta en marcha del expediente de justicia digital,
recomendacién que va en linea con el Plan Estratégico Tec-
noldgico de la Rama Judicial del afio 2012, el Plan Sectorial
de Desarrollo de la Rama Judicial 2015-2018 y el Plan Dece-
nal de Justicia 2017-2027. Esta herramienta podra acelerar
y aumentar la eficiencia en los procesos ya que permitira la

consulta en linea y el seguimiento a los casos, ademds de
significar ahorros en tiempos de archivo y gestién documen-
tal. Vale la pena destacar el piloto de tutela digital en Sincele-
jo implementado a finales de 2017, proyecto que busca que
todas las tutelas radicadas en los despachos judiciales sean
enviadas por internet a la Corte Constitucional, organismo
que realizara la revisién y verificacién de los casos mas re-
levantes. Este tipo de iniciativas, ademas de entrenar a los
funcionarios judiciales en el uso de herramientas tecnoldgi-
cas, también representa un paso fundamental a la hora de
generar ahorros de eficiencia en los procesos.
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CALIDAD DE LA JUSTICIA

INDEPENDENCIA DE LA JUSTICIA

La independencia de la justicia es una condicién necesaria
para aplicar el derecho de manera imparcial, la cual inhibe
la influencia ejercida por grupos de poder. De hecho, la inde-
pendencia judicial ha sido identificada como un factor deter-
minante para el crecimiento del PIB y la estabilidad politica,
en la medida en que garantiza que se cumplan los contratos

y se respeten los derechos de propiedad (Feld & Voigt, 2003;
Tommasi, laryczower, & Spiller, 2002). El indicador de inde-
pendencia judicial del WEF evalia qué tan independiente es la
justicia de la influencia de miembros del Gobierno, ciudadanos
y firmas. En 2018, Colombia con un puntaje de 30,2 sobre 100
registro el puesto 112 entre 140 paises, superando Unicamen-
te a Perd entre los paises de referencia. Ademas, registra una
brecha de 69,8 con respecto a la frontera (Grafica 8).

Grafica 8. Independencia judicial (Puntaje de 0 a 100, donde 100 representa un mejor desempefio). Colombia y paises de referencia, 2018.
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CALIDAD DE LA JUSTICIA

REQUISITOS Y REGIMEN DE
CARRERA JUDICIAL

La Constitucion de 1991 elevd el régimen de carrera judi-
cial a rango constitucional para garantizar la calidad de los
funcionarios y empleados de la rama. De acuerdo con la Ley
270 de 1996, el propésito del régimen de carrera es perse-
guir caracteristicas propias de la independencia judicial, ya
que los profesionales son vinculados mediante procesos
meritocraticos. Antes de la entrada en vigor de esta legisla-
cién, todos los cargos se proveian de manera discrecional,

lo que favorece las relaciones clientelistas pues los grupos
de poder pueden asignar puestos de trabajo en la rama a
cambio de influenciar las decisiones de los funcionarios. Si
bien desde 1991 se han realizado 116 convocatorias para
la seleccién del talento humano, la Gréafica 9 muestra que
el porcentaje de inscritos en el sistema de carrera ha dis-
minuido para todos los cargos y dependencias. Llaman la
atencion los magistrados de las salas disciplinarias y los
jueces de jurisdiccién ordinaria y administrativa, donde di-
cha reduccién ha sido del 21 %, 35 % y 44 %. Ademas, en lo
que respecta a los jueces, en 2017 apenas un poco mas de
la mitad de los cargos se eligieron por concursos.

Grafica 9. Requisitos de la rama judicial y cobertura del régimen de carrera. Colombia, 2015-2017.
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CALIDAD DE LA FORMACION PROFESIONAL

La calidad y el buen funcionamiento de la justicia también
se ven determinados por la formacidn de los profesiona-
les que conforman la rama judicial. Segun el Ministerio de
Justicia y del Derecho, en el afio 2016 habia 183 progra-
mas de pregrado en Derecho que contaban con un total
de 137.948 estudiantes. Sin embargo, seguin la Gréfica 10,
en 2016 tan solo el 28 % de los matriculados en Derecho
estudiaba en programas con acreditacion de alta calidad.

Ademas, de los 183 programas de pregrado en Derecho,
Gnicamente 32 programas (17 %) cuentan con acredita-
cion vigente. De acuerdo con Garcia Villegas (2010], a
pesar de que el derecho es una profesién de alto impacto
social, no existen filtros suficientes que garanticen su cali-
dad, como el modelo de colegiatura de abogados similar al
barreau en Francia. Los requisitos para ser juez en Colom-
bia también son muy bajos: por ejemplo, un abogado con
dos afios de experiencia en cualquier actividad juridica
puede ser juez municipal.

Grafica 10. Acreditacidn de alta calidad en programas de Derecho. Colombia, 2016.

En 2016 habia 137.948
estudiantes de Derecho
en Colombia.

de alta calidad.

Solo 3 de cada 10 estudiantes
de Derecho se encontraban
matriculados en instituciones

32 de 183 programas de pre-
grado en derecho tienen acre-
ditacién vigente.

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho (2016) y Consejo Nacional de Acreditacién (2016). Calculos: CPC.

RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Elevar los perfiles de los jueces y re-
forzar el régimen de carrera judicial.

Para aumentar la calidad del sistema de justicia, es necesa-
rio mejorar el perfil de los encargados de tomar las decisio-
nes en administracién y ejercicio de esta. En 2016, la Corte
Constitucional declard inexequible la Reforma de Equilibrio
de Poderes, la cual proponia requisitos de experiencia mas
exigentes para ser magistrado. Dos afios después de esta
discusién, adn no existen las condiciones necesarias para
establecer mayores requisitos.

Por lo tanto, una estrategia apuntaria a fortalecer la funcién
de administracion de la carrera judicial, en cabeza de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, a tra-
vés de un aumento de requisitos de experiencia para jueces,
como los citados a continuacion:

e Tiempo: El tiempo de experiencia requerido para ser
juez en Colombia debe ser mayor. Por ejemplo, en el caso
de los jueces municipales se propone pasar de dos afios
de experiencia profesional a cinco afos de experiencia.

e Profundizacién: Se debe exigir a los aspirantes un
nivel de profundizacién/especializacién en el area en



que se van a desempefar, para de esta manera asegu-
rar que cuenten con los conocimientos necesarios. En
ese sentido, un aspirante a juez del rea civil necesita-
ria tener, por lo menos, especializacién y experiencia en
derecho civil*’.

Ahora bien, teniendo en cuenta el bajo porcentaje de fun-
cionarios de la rama adscritos mediante el sistema de ca-
rrera judicial, el CPC recomienda realizar reformas en los
siguientes aspectos:

e Para disminuir la discrecionalidad en el nombra-
miento de funcionarios por fuera del sistema de ca-
rrera, el CPC sugiere hacer obligatorio el uso de listas
de elegibles vigentes y con suficientes cargos por
proveer, en linea con la Sentencia C-713 de 2008 de
la Corte Constitucional.

e EICPC recomienda fortalecer las evaluaciones de
desempefio de los funcionarios de carrera. Las eva-
luaciones deben incluir factores por evaluar como la
facilidad para tomar decisiones, el conocimiento en ju-
risprudencia y la efectividad en las decisiones. De igual
forma, es importante que los resultados de las evalua-
ciones sean considerados para ajustar la permanencia
de los funcionarios®.

Finalmente, es importante mencionar que en la actualidad
no se cuenta con informacién detallada y oportuna sobre
el nivel académico y habilidades profesionales de los in-
tegrantes de la rama. Por lo tanto, es fundamental contar
con informacidn actualizada de los perfiles de los jueces,
magistrados y demas funcionarios judiciales, que permita
realizar capacitaciones dirigidas a mejorar las debilidades o
requerimientos de estos.

Accidn regulatoria. Promover el uso de sentencias de
unificacién.

La Ley 1437 de 2011 consagra el deber de las autoridades
de extender los efectos de las sentencias de unificacion®,
lo cual es clave para aumentar la seguridad juridica y la
coherencia en las decisiones. Para promover su uso se
sugiere que las altas cortes, junto con el sector privado,

identifiquen aquellas sentencias contradictorias en temas
que afectan el desarrollo productivo y emitan sentencias
de unificacion al respecto. Este ejercicio no deberia ge-
nerar impactos negativos en las finanzas publicas o en
el buen funcionamiento del mercado, y debe procurar no
afectar la competitividad empresarial.

De igual manera, un mecanismo para mejorar las prac-
ticas en la generacién y administracion de sentencias es
la creacién de un observatorio de jurisprudencia, como lo
ha propuesto la CEJ. Este observatorio puede ser creado en
union con el sector privado y la academia, y puede ayudar a
identificar situaciones que generen incertidumbre juridica.
De igual forma, este organismo podria implementar meca-
nismos de socializacién, promoviendo el acceso de los jue-
ces y la ciudadania a esta jurisprudencia.

Accion regulatoria. Establecer las sentencias de unifica-
cion como fuente principal de derecho.

Esta recomendacién implica que las decisiones de los jueces
sigan obligatoriamente los lineamientos de las sentencias
de unificacién. Esta recomendacion es prioritaria, pues los
jueces tienen la posibilidad de alejarse de los precedentes
judiciales siempre que su accién esté bien justificada; sin
embargo, en la practica no es posible asegurar la excepcio-
nalidad de estas decisiones. Lo anterior conlleva riesgos de
inseguridad juridica, incoherencia en las decisiones, baja
calidad en las sentencias y poca efectividad de la jurispru-
dencia. Por lo tanto, el CPC sugiere que sean las sentencias
de unificacion la Gnica fuente principal de derecho, ya que
se presume que estas requieren de un analisis exhaustivo
de las altas cortes para unificar una decision.

Accién regulatoria. Desmontar la accién de tutela contra
sentencias judiciales y compilar las normas que regu-
lan su ejercicio.

El CPC reitera su recomendacién de eliminar la accién de
tutela contra sentencias judiciales. Cuando se emplea este
mecanismo contra una sentencia judicial, se genera insegu-
ridad juridica debido a que se alargan los procesos y puede
contradecir las decisiones tomadas en instancias regulares.
Esto hace que en la practica no exista la “cosa juzgada”, de-
finida como el caracter de inmutable, vinculante y definitiva
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que es otorgado a las decisiones plasmadas en una sen-
tencia®. Por lo tanto, al existir la posibilidad de cambiar una
sentencia cuando una tutela es interpuesta, esta institucion
juridica desaparece.

Para llevar a cabo el desmonte de este mecanismo con-
tra sentencias, es necesario un proyecto de acto legislati-
vo que modifique la Constitucién Politica en lo que respecta
a la administracién de justicia, que tome como ejemplo el
proyecto de acto legislativo 7 de 2011 del Senado, que eli-
minaba la accién de tutela para las sentencias de la sala
disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura. De igual
forma, en el corto plazo se considera indispensable forma-
lizar las reglas que rigen la accién de tutela con el objeto de
fortalecer y aclarar el ejercicio contra sentencias. La regula-
cion actual esta dispersa en diferentes normas y decretos,
lo que afecta la seguridad juridica® y dificulta el acceso a los
ciudadanos y jueces a las reglas del mecanismo.

Accidn publica. Poner en marcha la propuesta para au-
mentar la calidad en los programas de Derecho.

En 2016, el Ministerio de Justicia y del Derecho empezé
atrabajar en unidén con el Ministerio de Educacién Nacio-
nal para fortalecer los requisitos que se consideran a la
hora de otorgar el Registro Calificado de los programas
de Derecho y, de esta manera, elevar los estandares
educativos de los programas de Derecho sin acredita-
cién de alta calidad. El resultado de esta cooperacién
es una propuesta que incluye programas universita-
rios que cumplan con estandares de mayor calidad,
enfoque de desarrollo por competencias y formacion
juridica flexible. No obstante, esta propuesta no ha sido
reglamentada ni divulgada, por lo que se requiere poner
en marcha su implementacién y dedicar esfuerzos de
manera prioritaria a su pronta configuracion.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacidén

Modificar la Ley 5 de 1992
para crear una instancia que
reemplace a la Comisién de
Acusaciones de la Cdmara de
Representantes

Acelerar la implementacion de la
Comisién de Disciplina Judicial

Mejorar los perfiles de los
magistrados del Consejo Superior
de la Judicatura

Fortalecer la rendicién de cuentas
de la rama judicial

Modernizar, consolidar y dar
independencia al Sistema
Nacional de Estadisticas
Judiciales, a través de una
modificacion de la Ley
Estatutaria de la Administracion
en Justicia (Ley 270 de 1996)

Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Congreso de la Republica
Mediano y Consejo Superior de la
Judicatura

Congreso de la Republica,
Consejo Superior de la
Judicatura y Ministerio de
Justicia y del Derecho

Consejo Superior de la
Judicatura

Altas cortes y Ministerio de
Justicia y del Derecho

Ministerio de Justicia y del

Mediano Derecho

Pazo © @ @ Avance @ (V]

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accidn publica

Accidn publica

Accién regulatoria
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Garantizar la interoperabilidad de
los sistemas de informacién de Mediano
la rama judicial
Implementar modelos
diferenciados de gestién judicial
para los despachos, las oficinas Mediano
de reparto judicial y las oficinas
de apoyo administrativo

2018-2019

Ministerio de Justicia y del

Derecho Accién pblica
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Consejo Superior de la

Judicatura Accién publica

Ministerio de Justicia y de

A . Accién publica
Derecho y camaras de comercio

Promover el uso de los métodos
de resolucién de conflictos y Mediano
su implementacién virtual

Consejo Superior de la
Judicatura y Ministerio de

Justicia y del Derecho Accion publica

Crear un servicio de triage para
clasificar los conflictos que
. . Corto
ingresen a la rama judicial
Mejorar el modelo de casas de
. . Ministerio de Justicia y del
usticia para la provisién formal de ) R (R
el . Mediano Derecho Accién publica
servicios judiciales en los territorios
. - Consejo Superior de la
Implementar el expediente digital PSR-
| | | - o

@ Pazo @ @ © Avance (V]
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Recomendacién

Elevar los perfiles para ser juez
y fortalecer la carrera judicial

Promover el uso de sentencias de
unificacién

Establecer las sentencias
de unificacién como fuente
principal de derecho

Desmontar las tutelas contra
sentencias judiciales y compilar las
normas que regulan su ejercicio

Poner en marcha la propuesta
para aumentar la calidad en
los programas de Derecho

Avance
2018

¢Quién puede hacer Tipo de
la diferencia? recomendacion

Consejo Superior de

R Accién regulatoria
la Judicatura &

Altas cortes Accién regulatoria

Ministerio de Justicia y del
Derecho y Consejo Superior de
la Judicatura

Accién regulatoria

Ministerio de Justicia y del
Derecho y Consejo Superior de la
Judicatura

Accién regulatoria

Ministerio de Justicia y del
Derecho y Ministerio de
Educacién

Accién publica

Pazo © @ © Avance © (V]

viaILsnre

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




> O

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

NOTAS

1 Alafecha de esta publicacién el gobierno presenté una pro-

puesta de Reforma a la Justicia.

Para més informacién sobre la propuesta de Rodrigo Uprimny
puede consultar la columna del 24 de septiembre de 2017 publi-
cada en el siguiente enlace: https://www.elespectador.com/opi-
nion/comision-de-aforados-columna-714623.

El CPC recomienda que sean universidades acreditadas las que
realicen estos procesos.

El proceso legal ordinario es viable juridicamente ya que la co-
misién de acusaciones no tiene caracter constitucional.

Vale la pena mencionar que la Ley 1904 de 2018, que regula el
proceso de eleccion del contralor, incluyé un articulo transitorio
que permitiria hacer la convocatoria para la comision de disci-
plina, ya que considera que las reglas establecidas en este ar-
ticulado deben ser aplicadas a cualquier eleccion que realice el
Congreso de la Republica. Sin embargo, lo ideal seria tener una
ley especial y definitiva para esto.

Por ejemplo, el CSJ tiene el Sistema Nacional de Estadisticas
Judiciales, el Sistema de Informacidn Estadistica de la Rama
Judicial, Justicia Siglo XXI, el Sistema de Informacién de Ges-
tion de Procesos y Manejo Documental y el Sistema Acusatorio
Penal, entre otros; la Fiscalia General de la Nacidn tiene el Siste-
ma Penal Oral Acusatorio, el Sistema de Responsabilidad Penal
para Adolescentes y el Sistema de Administracién del Riesgo de
Lavado de Activos y de la Financiacién del Terrorismo; el Ins-
tituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses cuenta
con el Sistema de Informacién para el Registro de Cadaveres y
Desaparecidos, la Localizacién de Informacién Forense Esta-
distica, el Sistema de Administracién de la Informacién de los
Laboratorios Forenses, los Sistemas de Informacion Clinica y
Odontologia Forense y el Sistema de Informacién Nacional de
Estadisticas Indirectas.

Elindicador de Doing Business tiene en cuenta una serie de
supuestos para determinar un tipo de proceso que permita ser
evaluado de pais a pais. Para ver mas detalles consulte: http://
espanol.doingbusiness.org/Methodology/Enforcing-Contracts.
Elindice de Evacuacién Parcial Efectivo es la relacién de egre-
sos efectivos como proporcién de los ingresos efectivos.

La conciliacién cuenta con garantia de cumplimiento, ya que las
actas de conciliacidn poseen efectos legales. A través del uso

de la conciliacién, se espera llegar a acuerdos en los cuales se

10

11

12

13

14

15

estipulan obligaciones claras, expresas y exigibles en relacién
con los temas del conflicto.

La conciliacion es requisito de procedibilidad para acudir a la juris-
diccién contencioso-administrativa para reparacion directa, accio-
nes de nulidad y restablecimiento de derechos; a la jurisdiccién civil,
cuando se trate de procesos declarativos; y a la jurisdiccion familia,
con base en lo establecido en el articulo 40 de la Ley 640 de 2001.
Dicha recomendacién no desconoce que los jueces deban tener
conocimientos y fortalezas en campos fundamentales del dere-
cho como el drea constitucional.

Para un mayor analisis y recomendaciones para un sistema de
carrera administrativa que promueva el mérito, consulte el capi-
tulo de Eficiencia del Estado.

Segun el articulo 270 del Cédigo de Procedimiento Administra-
tivo y de lo Contencioso Administrativo, las sentencias de unifi-
cacién son aquellas sentencias promulgadas por el Consejo de
Estado en temas de alta importancia juridica, las proferidas al
decidir los recursos extraordinarios de revisién y unificacion de
jurisprudencia, y las relativas al mecanismo de revisién even-
tual en las acciones populares.

Definicion tomada de la Sentencia C-774/01

de la Corte Constitucional.

La regulacién en el tema se encuentra en las disposiciones de los
Decretos 2591 de 1991, 306 de 1992, 1382 de 2000 y 404 de
2000, el acuerdo 02 de 2015 y el articulo 86 de la Constitucién.
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Fuente: Transparency International (2017).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CORRUPCION

Corrupcion en el sector pablico
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Cultura y corrupcién

Indicador

indice de Percepcion de la
Corrupcién (entre 0y 100,
donde 100 representa el mejor
desempefio)

Control de la corrupcion (entre
-2,5y 2,5, donde 2,5 representa
el mejor desempefo)

indice de Transparencia del
Presupuesto Nacional (entre 1
y 100, donde 100 representa el
mejor desempefio)?

Sobornos y corrupcién (entre
0y 10, donde 10 representa el
mejor desempefio)

Fortaleza de las normas de
auditorfa y contabilidad (entre 1
y 7, donde 7 representa el mejor

desempefio)

Regulacién de conflictos
de intereses (entre 0y 10
donde 10 representa el mejor
desempefio)

Gobernanza de los accionistas
(entre 0y 10, donde
10 representa el mejor
desempefio)

Capital social (entre 0y 100,
donde 100 es el mas alto)

Valor Colombia
2018

37

50

0,95

4,78

6,7

51,60

Ranking en América

Latina 2018

6de 18

5de 18

10 de 16

Sde?

9de 18

1de 18

3de 18

9de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Uruguay
(70)

Uruguay
(1,29)

México
(79)

Chile
(4,13]

Chile (5,65)

Colombia (8)

Argentina (7,7)

Uruguay (55,85)

Transparency International

Banco Mundial

International Budget
Partnership

IMD

WEF

WEF

WEF

WEF

Notas: 1/ El favoritismo hace referencia a las preferencias o favorecimientos concedidos por funcionarios publicos a determinados individuos o firmas. 2/ Dato correspon-
diente al afo 2017.



acorrupcién, en su forma mas basica, se define como el
conjunto de acciones que favorecen a individuos o gru-
pos particulares a cambio de dinero y otros retornos
(Friedrich, 1989). Este comportamiento agota la capacidad
del Estado de proveer bienes publicos y debilita la confian-
za de la ciudadania en las instituciones. En Colombia, en los
ultimos 8 afios se realizaron esfuerzos normativos e institu-
cionales para aumentar la transparencia, la severidad de las
penas y las formas de deteccién de estos fenémenos. Entre
las acciones que cabe destacar se encuentran la expedicién
del Estatuto Anticorrupcidn, la creacion de una Estrategia In-
tegral de Politica Pdblica Anticorrupcién contenida en el docu-
mento CONPES 167 de 2013, la reforma al Sistema General de
Regalias, la creacion del Observatorio de Transparencia y Anti-
corrupcién y la puesta en marcha del Portal de Transparencia
Econémica. De igual manera, se resalta laimplementacion del
SECOP Il como sistema transaccional en linea para aumentar
la transparencia de la contratacién publica, asi como la Ley
1778 de 2016, que hace administrativamente responsables a
las personas juridicas que realicen sobornos transnacionales.
No obstante, las denuncias en torno al Programa de Ali-
mentacion Escolar (PAE], la corrupcion en las altas cortes
del sistema judicial y la red internacional de sobornos en el
caso Odebrecht han generado mayor exposicién publica de
este fendmeno. En parte por esto, segun el Foro Econémico
Mundial, en 5 de los Gltimos 10 afios los lideres empresaria-
les del pais han identificado que la corrupcién es el factor
mas critico a la hora de hacer negocios.

Por lo tanto, y a pesar de los esfuerzos, el pais aln tiene un
bajo desempefio en las diferentes mediciones internaciona-
les que evaldan la corrupcién. En consecuencia, las estra-
tegias actuales deben complementarse con acciones que
modifiquen los comportamientos y decisiones en servidores
publicos, empresarios y ciudadanos. De hecho, Gary Bec-
ker (1993) sostiene que toda eleccidn racional cuenta con
un analisis costo-beneficio, que en el caso de las acciones
corruptas se realiza evaluando las ganancias y los costos
de cometer actos delictivos ponderados por la probabilidad
de recibir un castigo. En ese sentido, la corrupcién no es
un tema exclusivo del sector publico o privado, sino que es
un fenémeno que trasciende a toda la sociedad. Por todo lo
anterior, un analisis integral de la corrupcién debe incluir
consideraciones para el sector publico, el sector privado y
los comportamientos de la sociedad civil.

En ese orden de ideas, este capitulo presenta tres seccio-
nes. En la primera, realiza un diagndstico de corrupcion en el
sector publico en Colombia y plantea una serie de recomenda-
ciones. En la segunda, aborda el fenémeno de la corrupcién en
el sector privado. Finalmente, la tercera estudia la corrupcién
desde la cultura y las normas informales de la sociedad colom-
biana, al tiempo que plantea estrategias para solucionar este
problema desde el sistema educativo y las ciencias del compor-
tamiento. En consecuencia, todas las secciones presentadas
en este capitulo se dirigen a presentar una respuesta efecti-
va ante la corrupcién, que implica la conjuncién de esfuerzos
educativos, culturales, morales, sancionatorios y judiciales.
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DIAGNGSTICO
PERCEPCION

El indice de Percepcidn de la Corrupcién de Transparencia
Internacional es un indicador que refleja, seguin la opinién
de empresarios y académicos, qué tan propenso es el sector
publico a ser corrupto. En 2017, Colombia ocup6 el puesto
96 entre 180 paises, perdiendo seis posiciones respecto
a la medicién anterior, y desde hace cuatro afios el pais

mantiene una calificacién de 37 sobre 100. Entre los paises
de referencia, el puntaje obtenido por Colombia es inferior
al promedio regional (37,2) y solo supera la calificacién de
México (Grafica 1). Ademas, los resultados regionales estan
bastante alejados del promedio reportado por la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Al
respecto, Transparencia por Colombia sostiene que, a pesar
de los avances institucionales y normativos en materia anti-
corrupcidn, es claro que los resultados de percepcién segui-
ran estancados mientras no se realicen cambios de fondo.

Gréfica 1. Indice de Percepcion de la Corrupcién (de 0 a 100, donde 100 representa un pais con percepcién de la corrupcién nula). Colombia

y paises de referencia, 2017.
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TRANSPARENCIA

El indice de Gobierno Abierto (IGA) evaltda el cumplimien-
to de normas estratégicas anticorrupcién en todas las
alcaldias y gobernaciones. El resultado tiene en cuen-
ta 24 indicadores agrupados en 8 categorias que, por
ejemplo, evaltan la calidad en la publicacién de la con-
tratacion y el tratamiento adecuado en la informacién
del Sisbén. Las Graficas 2 y 3 demuestran que el pais

cuenta con enormes retos a la hora de mejorar sus nive-
les de transparencia en el ambito regional. Mientras que
los departamentos y alcaldias de la zona centro arrojan
los mejores resultados de la medicidn, son los territorios
ubicados en la frontera o periferia los que registran un
bajo desempefo. Precisamente, la transparencia y una
alta probabilidad para descubrir los delitos son condi-
ciones necesarias para disminuir la corrupcién (Berlot,
Jaeger & Grimes, 2010]) (ver Recuadro 1).

Gréfica 2. Indice de Gobierno Abierto para gobernaciones (de 0 a 100, donde 100 corresponde a un gobierno totalmente abierto), 2016-2017.

® [81,86]
® [76,81]

[71,76]
® [63,71]
® [51,63]

Fuente: CPC con base en Procuraduria General de la Nacion (2017).
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Gréfica 3. Indice de Gobierno Abierto para alcaldias (de 0 a 100, donde 100 corresponde a un gobierno totalmente abierto), 2016-2017.

® [72,90]
® [6772]

[63,67]
® [5763]
® [29,57]

Fuente: CPC con base en Procuraduria General de la Nacién (2017).



Recuadro 1. Relacidn entre transparencia en el Sisbén y corrupcion

El Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (Sisbén) es la herramienta utilizada
para focalizar subsidios en Colombia, en la que las perso-
nas obtienen un puntaje entre 0y 100, el cual los clasifica
como beneficiarios. Recientemente, el Departamento Na-
cional de Planeacién (DNP) reveld que existen indicios de
corrupcion en este sistema; por ejemplo, habia 135.756
personas de ingresos altos accediendo a programas so-
ciales en 2016 (DNP, 2016). Por lo tanto, no sorprenderia
que los municipios con menor transparencia en el uso del

Sishén tengan mayores niveles de corrupcién. De hecho,
los siguientes graficos intentan capturar esa relacién uti-
lizando el componente de Sisbén calculado en el IGA (que
evalla si las alcaldias han gestionado adecuadamente la
informacién del Sishén), y comparandolo con el ndmero
de sanciones a funcionarios publicos en cada municipio,
como medida de corrupcién. En primer lugar, se observa
que los municipios que tienen peores resultados de trans-
parencia en el Sisbén registran casi tres veces el total de
sanciones (2.686) que los del mejor quintil 1.007).

Sanciones por quintil de transparencia en el Sisbén, 2013-2016

3000 2.686

1.565

2500
1.803
2000
1500 L 1.007
1000
0
01 02 03 04 05

Peor quintil

Mejor quintil

Fuente: Sistema de Informacién de Registro de Sanciones y Causas del inhabilidad (SIRI), Indice de Gobierno Abierto, Procuraduria General de la

Nacién (2013-2016).

Por su parte, el siguiente grafico revela que, entre 2013
y 2016, esta relacién es significativa y un municipio con
mayor transparencia en el Sisbén reduce sus sanciones

hasta en 0,39 unidades en el periodo estudiado, utilizando
como controles la gravedad de la sancidn, si la sancién
afectd al patrimonio y la culpabilidad en la falta cometida.

Relacién transparencia en el Sisbén y Sanciones, 2013-2016*

-0,23

2013 2014

& Beta aent

2015 2016

IC+ .==" |IC-

*La linea verde corresponde a los coeficientes obtenidos en la regresion para cada uno de los afos, mientras que las lineas punteadas representan
los intervalos de confianza. Todos los coeficientes fueron significativos al 1 % y se utilizaron efectos fijos por municipio. El efecto puede estar cayen-
do debido a las recientes depuraciones realizadas a las bases de datos del Sisbén.

Fuente: Sistema de Informacién de Registro de Sanciones y Causas del inhabilidad (SIRI), indice de Gobierno Abierto, Procuraduria General de la

Nacién (2013-2016). Calculos: CPC.
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Segun Transparencia Internacional, en el mundo se pierden
cerca de 400 billones de délares anuales en corrupcién en
contratacién publica (Transparencia Internacional, 2006).
Precisamente, una sefal de corrupcién en estos sistemas
es la falta de competencia en la contratacion, que se pre-
senta cuando se realiza una seleccién a favor de ciertos
competidores a cambio de dinero (Burguet & Che, 2004;
Laffont & Tirole, 1993]. En Colombia, la Comisién del Gasto
y la Inversién Puablica (Bernal et al., 2018) sefiala que uno
de los problemas mas relevantes de este sistema son los
limitantes a la competencia.

La Grafica 4 muestra por un lado la composicién del sis-
tema de compra publica, donde se destaca que el 54 % de
los procesos se realizan por contratacion directa. Ademas,
revela que, en el caso de los procesos competitivos, un 53 %
cuenta con un Unico proponente, lo que demuestra que en
el pais abunda la contratacién directa, incluso cuando los

procesos son competitivos. Por otra parte, también realiza
una comparacién de los procesos competitivos adjudicados
aun solo proponente entre el SECOP | y el SECOP II, donde el
SECOP Il es la version totalmente transaccional y automati-
zada, a diferencia del SECOP |, que es un sistema de divul-
gacion. En el SECOP | se observa que, a nivel nacional, mas
del 53 % de las licitaciones queda en manos de un Unico pro-
ponente, situacién que se agrava en la contratacion de enti-
dades territoriales (mas del 60 %). Por su parte, el SECOP I
cuenta con porcentajes inferiores en todos los niveles, he-
cho que podria dar una sefial sobre el impacto positivo que
estaria teniendo esta herramienta sobre la competencia en
la contratacidn publica®.

Cabe mencionar que es importante hacerle seguimiento a
la contratacidn publica realizada con los recursos del poscon-
flicto, considerando que la Fiscalia General de la Nacién ha lla-
mado la atencién sobre la existencia de una red de corrupcion
que se estarfa formando para apoderarse de los contratos
que surjan en el marco de la implementacién de los acuerdos.

Grafica 4. Composicion del sistema de compra publica y porcentaje de procesos competitivos con un tnico proponente: total, nacional y

territorial, 20172,
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Fuente: SECOP | y SECOP Il (2017). Calculos: CPC.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Poner en marcha la ventanilla Gnica de
denuncias de casos de corrupcién.

El Consejo Privado de Competitividad (CPC), a través de
su Informe Nacional de Competitividad, ha reiterado en
diversas oportunidades que habilitar una ventanilla Gnica
de casos de corrupcién es fundamental para incentivar
la cultura de sancién social entre los ciudadanos y au-
mentar la probabilidad de deteccién de estos fenémenos.
Es importante que el Gobierno nacional concluya el de-
sarrollo de la ventanilla Unica, la cual alin no cuenta con
un administrador.

Asi mismo, el CPC sugiere que, una vez desarrollada
dicha ventanilla, su funcionamiento se delegue en la Di-
reccién de la Fiscalia Nacional Especializada contra la Co-
rrupcion, para que las denuncias sean investigadas una
vez sean recibidas. De igual forma, este portal podria in-
tegrar otros canales ya existentes y relacionados con la
denuncia de corrupcién, como la aplicacién de “elefantes
blancos” y los otros portales creados por las diferentes en-
tidades publicas. Finalmente, el mecanismo debe contar
con un sistema de seguimiento a los casos, para que asi
el denunciante cuente con informacién sobre el estado del
tramite de su requerimiento.

Accién publica. Establecer una estrategia de rendicién
de cuentas, seguimiento y transparencia a los recur-
sos del posconflicto.

El posconflicto es una nueva realidad econdmica y politica
para el pafs, que trae consigo desafios que superan la mis-
ma implementacidn de los acuerdos, como es asegurar la
ejecucion transparente de los recursos que sostendran los
proyectos estratégicos del proceso de paz. Por lo anterior, el
CPC recomienda crear una estrategia integral de transparen-
cia para los recursos del posconflicto que incluya:

e Uncomponente de rendicién de cuentas y visibilidad
de lainformacién que contenga informes de gestién por
parte de las entidades que manejan estos recursos, asi
como el uso de actas y auditorias realizadas por orga-
nismos independientes.

e Estandaresy procedimientos anticorrupcién simila-
res a los adoptados en el sector privado, como cédigos
de conducta y practicas estandarizadas para gastos,
donaciones y viajes.

e Contar con mecanismos de divulgacién y seguimien-
to ciudadano, asi como la implementacién de un portal
especializado que permita obtener toda la informacién
de la ejecucion presupuestal de los proyectos. Por ejem-
plo, el Portal de Transparencia Econémica podria dispo-
ner de una pestafna dirigida exclusivamente al monitoreo
de los recursos del posconflicto, lo que exige la creacion
de un sistema de informacién que permita extraer repor-
tes de ejecucidn financiera.

Se destaca que la agencia de contratacién publica Colombia
Compra Eficiente, la Secretaria de Transparencia de la Presi-
dencia de la Republica y el Ministerio de Hacienda incluyeron
una casilla que identifica a los procesos que cuentan con
recursos del conflicto y que se encuentran inscritos en el
SECOP |, el SECOP Il y la Tienda Virtual.

Accién regulatoria. Extender el uso de pliegos tipo a pro-
cesos de contratacién diferentes a obras publicas.

Con la Ley 1882 de 2018 el Gobierno nacional adopté do-
cumentos tipo para pliegos de condiciones en procesos de
obras publicas, interventoria para las obras publicas, inter-
ventoria para consultoria de estudios, disefios para obras
publicas y consultoria en ingenieria para obras. Esta nor-
matividad dispuso que estos seran utilizados por todas las
entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion
de la Administracion Pdblica. Asi mismo, establecié un pla-
zo de seis meses para que las autoridades pertinentes for-
mulen estos pliegos teniendo en cuenta las caracteristicas
regionales y demas criterios técnicos. Lo anterior significé
un avance fundamental a la hora de disminuir la discre-
cionalidad en la contratacién publica, ya que disminuye la
probabilidad de ocurrencia de sucesos como los famosos
“pliegos a la medida”.

Sin embargo, investigaciones de la Contraloria General
de la Republica (CGR) y la Procuraduria General de la Nacién
han demostrado que el uso de pliegos ala medida es una ac-
tividad comun en los casos de corrupcién hallados en areas
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de la contratacién diferentes a la infraestructura, como en el
Programa de Alimentacidn Escolar (PAE). Como ejemplo, el
CPC, en su anterior Informe Nacional de Competitividad, rea-
lizé una recopilacion de algunas condiciones habilitantes in-
usuales en la contratacion del PAE que daban cuenta de que
se estaba favoreciendo a ciertos contratistas con requisitos
relacionados con experiencia demasiado especifica o reque-
rimientos tecnoldgicos. Por lo tanto, es primordial extender
el uso de pliegos tipo a todos los procesos de contratacion
y no solo a los relacionados con infraestructura, ya que la
discrecionalidad y la falta de competencia es un asunto de
todo el sistema de compra publica.

En linea con lo anterior, el CPC también considera perti-
nente seguir las recomendaciones de la Comision del Gas-
toylaInversién Publica en materia de contratacién publica,
especificamente aquellas que le apuntan a privilegiar el
ejercicio de la competencia, incluso en procesos que estén
exentos de licitacién publica (Bernal et al., 2018). De igual
manera, y teniendo en cuenta que, segun el anélisis reali-
zado en este capitulo, mas del 80 % de la contratacion pu-
blica en Colombia se realiza mediante contratacién directa
y régimen especial, el CPC se une a la recomendacién de
contar con un sistema de precios de referencia en los merca-
dos donde se permiten estas modalidades de contratacidn.

Accion regulatoria. Acelerar la implementacién total y
obligatoria del SECOP I.

EI SECOP Il es el nuevo sistema transaccional de la con-
tratacion publica en Colombia. Dicho sistema surge como
una estrategia para reducir la discrecionalidad y mejorar la
competencia; en la medida en que todo el proceso de con-
tratacion es realizado de forma automatizada y en linea, la
red evita que se omitan criterios habilitantes y blinda con
transparencia el proceso al realizarse de forma virtual. El
diagnéstico presentado en este capitulo arroja que la mayor
parte de los procesos competitivos registrados en el SECOP
| cuentan con Unico proponente, hecho que difiere en el caso
del SECOP II, donde estos porcentajes caen drasticamente.

Los avances en la implementacidn de esta nueva plata-
forma son alentadores. Colombia Compra Eficiente informa
que hasta el 17 de mayo de 2018 hay 2.808 entidades es-
tatales y 156.290 proveedores registrados en la plataforma
SECOP II. Sin embargo, segun el portal Sinergia, a diciembre

de 2017, el porcentaje de cumplimiento del indicador de ins-
tituciones estatales registradas en la plataforma es apenas
del 41 %. Ademas, las instituciones territoriales son las mas
rezagadas en este tema, por lo que se recomienda aumen-
tar la capacidad de Colombia Compra Eficiente para que esta
acelere y aumente el despliegue de este instrumento me-
diante campanias de divulgacién y capacitacion tanto en el
plano nacional como en el territorial.

Por lo tanto, el CPC reitera que la implementacién de este
nuevo sistema es primordial para reducir una de las prin-
cipales fuentes de corrupcién en el sector publico. En esa
linea, se sugiere seguir las recomendaciones realizadas du-
rante la quinta ronda del Mecanismo de Seguimiento de la
Implementacién de la Convencidn Interamericana contra la
Corrupcién (MESICIC) frente a este tema, las cuales inclu-
yen el acompafniamiento a las entidades estatales que usan
el SECOP I, la divulgacién de la plataforma y la puesta en
marcha de una mesa de servicio.

Accion regulatoria. Fortalecer el proceso de asignacion
y discusidn del presupuesto de inversion regionalizado.

En el presupuesto de inversién regionalizado del Presupues-
to General de la Nacidn, las partidas se incluyen y se aprue-
ban de forma global, por lo que es imposible deducir cuales
son las inversiones en las que se ejecutan dichas partidas.
En consecuencia, este procedimiento abre una puerta a la
corrupcion en manifestaciones como los famosos “cupos in-
dicativos” o “auxilios parlamentarios”, los cuales son usados
por los politicos para establecer relaciones clientelistas en
los territorios. De hecho, segln investigaciones de la CGR,
en los Ultimos 14 afos se han entregado $57 billones a con-
gresistas mediante este mecanismo.

El proyecto de Ley 076 de 2016 Camara, “Por medio del
cual se modifica el procedimiento para discutir el proyec-
to del Presupuesto General de la Nacién”, buscaba incluir
la participacion de distintos actores de la sociedad civil
mediante audiencias publicas regionales que realizaria el
DNP, del mismo modo en que se elabora y aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo. Con lo anterior, los ciudadanos po-
drian priorizar los proyectos, desglosar las partidas globa-
les e incluso sugerir la redistribucién de los recursos. Sin
embargo, el proyecto fue retirado por los autores en 2017.
El CPC considera que el proyecto estaba dirigido a dismi-



nuir la discrecionalidad en el proceso de aprobacién del
presupuesto, por lo que recomienda rescatar esta inicia-
tiva mediante una nueva presentacién del articulado con
algunas modificaciones.

Una nueva propuesta deberia obligar a cada departa-
mento a realizar su propio plan de inversién con acompa-
fiamiento y revision del DNP. De igual forma, esta reforma
deberfa incluir que los recursos destinados a los planes
de inversiones se depositen en una fiducia vigilada por la
Superintendencia Financiera, de manera que estos solo se
desembolsen cuando los proyectos de inversién estén en
fases dos y tres. Asi mismo, seria conveniente asegurar
que dichos proyectos cuenten con interventores certifica-
dos por el Ministerio de la rama correspondiente, que los
contratistas sean seleccionados a partir de bancos de ele-
gibles y, en los casos en que sean obras estandarizadas,
obligar a usar pliegos tipo como guias para los procesos de
contratacién. Ademas, la Comision del Gasto y la Inversion
Pdblica, en su informe final, sugiere que una evaluacién
técnica, como larecomendada por el CPC, deba realizarse
antes de la inclusién del proyecto de inversion en el pre-
supuesto (Bernal etal., 2018].

Coordinacion publico-privada. Fortalecer el sistema de
financiacion de las campafias electorales.

Entidades como Transparencia por Colombia (2014) han de-
nunciado que la financiacién de campanfias politicas es uno
de los principales determinantes de la corrupcidn, ya que
aumenta los riesgos de recibir recursos de origen ilegal, se

generan desequilibrios en la competencia a favor de candi-
datos con mayor capital y se incrementa la incidencia en la
adjudicacién de contratos con el Estado. Por lo anterior, ins-
tancias como la Misién Electoral para la Paz han recomen-
dado que las campanas electorales deban ser financiadas
preponderantemente con recursos estatales. No obstante,
en paises como México, donde la financiacion estatal cubre
el 90 % de los gastos electorales, esta medida no ha mejora-
do sus niveles de corrupcién y en cambio ha incrementado
de manera significativa los costos de las elecciones (Insti-
tuto Nacional Electoral de México, 2016). Por el contrario, los
paises con mejores indices de corrupcién como Chile, Costa
Rica y Uruguay tienen porcentajes de financiamiento estatal
entre el 30 % y el 70 %. Por esta razén, el CPC recomienda
seguir estos modelos de financiamiento mixto.

De igual manera, es importante que el Consejo Nacional
Electoral (CNE]) establezca sanciones especificas y ejem-
plares para aquellos candidatos que no hagan publicas sus
cuentas electorales. Por ejemplo, el 11 de abril de 2018 se
cumplié el plazo para que las campanas legislativas divul-
garan sus ingresos en el aplicativo Cuentas Claras, pero se-
gun Transparencia por Colombia mas de 50 candidatos no
siguieron esta medida a pesar de que la Resolucién 3097 de
2013 del CNE obliga a las campanas a llevar este registro en
tiempo real. Por lo tanto, el CPC considera fundamental que
se establezcan sanciones publicas que apliquen a los can-
didatos y organizaciones politicas que pasen por alto esta
obligacién. Ademds, es importante que las campafas poli-
ticas puedan contar con revisorias fiscales independientes
y aprobadas por instancias reconocidas.
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DIAGNOSTICO
SOBORNO

La corrupcion desde el sector privado es una préctica que
debilita la democracia y afecta el desarrollo productivo
de un pais. Por ejemplo, la creencia en la existencia de
sobornos en el sector privado afecta la legitimidad del
sistema politico y disminuye las tasas de crecimiento de
las firmas en niveles mayores que un aumento en la tri-
butacién (Seligson, 2006; Fisman & Svensson, 2007). A

pesar de los esfuerzos realizados en esta materia, como
la adhesién de Colombia a la convencién de lucha contra
el cohecho transnacional de la OCDE, el soborno aun es
visto como una de las practicas mas comunes de corrup-
cién en el entorno empresarial colombiano. De hecho, la
Gltima encuesta global de fraude de Ernst & Young, rea-
lizada a 2.550 ejecutivos de 55 paises, muestra que en
Colombia el 94 % de los encuestados considera que los
sobornos son recurrentes en el ambiente de negocios;
en este sentido, el pais es Unicamente superado a nivel
mundial por Brasil (Grafica 5).

Grafica 5. Porcentaje de encuestados que consideran que los sobornos son recurrentes en los negocios, 2017.

100%
96 %
94 %
90%
80%
80%
70%
?0% 68%
60 %
56 %
50%
40%
34%
30%
20% 18%
10%
0%
Corea Chile Malasia Argentina México Sudéfrica Colombia Brasil
del Sur

Fuente: Ernst & Young (2018].



CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

MODALIDADES Y MOTIVACIONES
PARA OFRECER SOBORNOS

Los resultados de la Quinta Encuesta Nacional sobre Prac-
ticas contra el Soborno en Empresas Colombianas, ade-
lantada por Transparencia por Colombia y la Universidad
Externado, arrojan evidencia adicional en cuanto al uso
de sobornos en el sector privado. EI 63 % de los encues-
tados considera que la principal motivacién para ofrecer
sobornos es que, sin estos, la empresa pierde negocios, y
un 53 % reconoce que los pagos fueron un requerimiento

por parte del funcionario involucrado (Grafica 6). Asi mis-
mo, en el 2016 las modalidades de soborno mas populares
fueron pagos para agilizar tramites con un 67 %, uso de
contratos con un 53 %, y contribuciones politicas con un
51 %. Sin embargo, solo un 8 % de los encuestados afirma
que cuenta con un registro contable de las contribuciones
politicas, por lo que estos resultados confirman los riesgos
de corrupcién en las contiendas electorales. Adem3s, la
entrega de sobornos como contribucién politica es una
practica comun utilizada por el sector privado para captu-
rar al Estado (ver Recuadro 2).

Grafica 6. Motivaciones y modalidades utilizadas para ofrecer sobornos, 2016.
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Recuadro 2. Un caso de captura estatal: el Programa de Alimentacién Escolar

Elescandalo de corrupcion en el Programa de Alimentacion
Escolar (PAE) es un claro indicio de un caso de captura es-
tatal. Una manifestacion de este fenémeno es la relacién
clientelista entre el Estado y ciertos grupos de poder, donde
los privados financian las campanias politicas con sobornos
y los elegidos pagan estos favores con contratos. En con-
secuencia, los financiadores adquieren cierta influencia en
la gestion publica que la utilizan para su propio beneficio,
generando ganancias personales con un alto costo socioe-
condmico (Hellman, Jones, & Kaufmann, 2000).

Enlo que respecta al PAE, investigaciones recientes
de la Fiscalia General de la Nacién y la CGR han hallado
que algunos de los contratistas que operan el programa
son financiadores o cercanos a las autoridades locales.
Estos contratistas son ademas investigados por la pé-
sima ejecucion de sus servicios. A comienzos de 2018,

un total de 538.000 estudiantes, distribuidos en cuatro
departamentos y doce municipios, se encontraban sin
cobertura por problemas relacionados con corrupcién.
De hecho, durante 2016, mas de 32 millones de raciones
se dejaron de entregar por demoras en la contratacion y
en la ejecucidn de los recursos. En Cartagena, por ejem-
plo, se encontraron irregularidades en la operacién del
PAE que incluyen la compra de alimentos a precios exor-
bitantes, alimentos que nunca llegaron a las escuelas
y el hallazgo de alimentos en descomposicidon. A conti-
nuacién, se muestra el ranking de los 10 departamentos
con montos mas cuantiosos de hallazgos fiscales por
presunto dafio patrimonial en lo referente al PAE, inves-
tigaciones que comprometen mas de 60 mil millones de
pesos, dinero suficiente para adquirir cerca de 140.000
complementos nutricionales.

Top 10 de los departamentos con mayores montos por dafio patrimonial por PAE*, 2016

1. La Guajira

2. Cesar

3. Santander

4. Huila

5.Vichada

6. Magdalena

7. Atlantico

8. Norte de Santander

10. Tolima 1.170

9. Cérdoba - 1.424

0 5.000 10.000

20.500

15.000 20.000 25.000

Fuente: CPC con base en actuaciones especiales y rendiciones de cuentas de la Contraloria General de la Republica, 2017 y 2018. *Valores en millo-

nes de pesos.



GOBIERNO CORPORATIVO

El subpilar de gobierno corporativo del pilar de Instituciones
del WEF esta conformado por tres variables: Regulacién de
conflictos de intereses, Gobernanza de los accionistas y
Fortaleza de las normas de auditoria y contabilidad, donde
los dos primeros indicadores corresponden a indices del
Banco Mundial. En el caso de regulacidn de conflictos de
intereses este indice refleja la efectividad de la empresa ala
hora de aislar intereses, por ejemplo, evalda si se ejecutan
auditorias externas para realizar transacciones monetarias.

Por otro lado, Gobernanza de los accionistas considera las
garantias que protegen a los accionistas de actos indebidos
de la junta directiva, entre otros aspectos. Finalmente, el
indicador Fortaleza de las normas de auditoria y contabi-
lidad es una variable de percepcién del WEF. Ahora bien, la
Grafica 7 muestra que el pais obtiene excelentes resultados
en los dos primeros indicadores, obteniendo los puestos
11 y 32 entre 140 paises, respectivamente. Asi mismo, en
la variable de percepcidn Colombia registra el puesto 57. A
pesar de los excelentes resultados, al comparar con el afio
anterior, el pais parece estar cediendo terreno.

Grafica 7. Ranking en el subpilar de gobierno corporativo (Posicion entre 140 paises). Colombia 2017 y 2018.
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RECOMENDACIONES

Accién privada. Fortalecer las politicas anticorrupcién en
las empresas.

Segun la Quinta Encuesta Nacional sobre Practicas contra
el Soborno, en 2016 el 92 % de los encuestados afirma que
no lleva un registro contable exacto de las contribuciones
politicas yun 77 % no lo tiene para regalos y gastos de repre-
sentacion. Ademas, es alin mas sorprendente que el 90 % de
las empresas no evalla la existencia de posibles conflictos
de interés en lo que respecta a contribuciones politicas. Por
esto, y siguiendo algunas propuestas de Miller y Cavallier
(2016), el CPC recomienda la adopcion de sistemas de inte-
gridad corporativa y politicas anticorrupcién en las compa-
fifas que cumplan con algunos estandares basicos:

* Las politicas anticorrupcién deben ser dinamicas
ante los cambios en el ambiente de negocios y a nue-
vos riesgos de corrupcion. Estas deben ser actualiza-
das periddicamente.

e Las compafias deben manifestar un alto compro-
miso con estos programas. Una forma de demostrarlo
es invitar a los altos ejecutivos a participar en charlas
y capacitaciones.

* Deben ser aplicados de manera consistente, sin que
la autonomia o el libre albedrio de los oficiales de cum-
plimiento pueda afectar su ejecucion.

e Un programa de cumplimiento anticorrupcion debe
ser especifico para la compafifa y sus necesidades, ries-
gos y desafios.

* Los procedimientos y lineamientos deben ser apro-
bados por la junta directiva, aplicados a directores,
gerentes y empleados y traducidos en los idiomas rele-
vantes para la institucion.

e Se deben incluir directrices sobre la entrega de re-
galos, gastos de representacion, viajes, donaciones en
campanas politicas, conflictos de interés, pagos de fa-
cilitacién y lobby.

e Es fundamental que las empresas fortalezcan la
figura de “canal de denuncia”, evitando represalias y
manteniendo en absoluto secreto la identidad de los
denunciantes. Segun la Universidad Externado y Trans-
parencia por Colombia, el 54 % de las empresas asegura
que no cuenta con un canal de denuncia confidencial.

De igual forma, es fundamental que estas buenas practicas
sean implementadas durante toda la cadena de valor de un
producto. Ya que las pequefias y medianas empresas no
cuentan con la estructura organizacional necesaria para
desarrollar estos procesos, se recomienda que las grandes
empresas promuevan estos mecanismos en los tratos y
negocios que sostienen con sus proveedores.

Accién regulatoria. Implementar un régimen de proteccidn
de delatores sin beneficios econdmicos por denunciar.

Segun la Encuesta sobre Ambiente y Desempeno Institucio-
nal Nacional de noviembre de 2016, el 17 % de los servidores
publicos en el orden nacional y el 19 % en los departamen-
tos no denunciaria un caso de corrupcién porque temen ser
objeto de represalias laborales, mientras que un 8 % en el
orden nacional y el 10 % en los departamentos temen ser
victimas de represalias contra su integridad o vida. A nivel
internacional se ha avanzado en mejorar los canales de de-
nuncia de actos corruptos mediante la creacién de normas
que protejan a los denunciantes tanto publicos como pri-
vados. Por ejemplo, en 2011 se suscribié un compromiso
entre los paises del G20 de expedir e implementar normas
relacionadas con la proteccién de denunciantes de actos
de corrupcién. De igual manera, la mayoria de los paises
miembros de la OCDE incluyeron en su ordenamiento juri-
dico interno disposiciones efectivas relacionadas con este
tema (OCDE, 2016).

En Colombia, el proyecto de Ley 108 de 2017 de la Ca-
mara de Representantes, “Por medio de la cual se dictan
disposiciones para promover y facilitar la denuncia de con-
ductas de corrupcion, y se adoptan medidas de proteccion
y reparacion para los denunciantes”, tiene como objeto ge-
nerar un conjunto de medidas de proteccién y reparacién
para aquellas personas que, al denunciar conductas de co-
rrupcion, sufran de amenazas y/o acoso laboral que impli-
quen danos y perjuicios a su integridad o patrimonio. Estas



disposiciones incluyen medidas de proteccidn fisica, defini-
das en la normatividad vigente por el Ministerio del Interior,
asi como medidas de proteccién laboral como el teletraba-
jo y la garantia de no degradacién o disminucién de cargo
(Congreso de la Republica, 2017 ).

Sin embargo, se recomienda que se elimine la creacién
de incentivos econémicos a la denuncia, contemplados en el
capitulo IV del articulado® en la medida en que esto contra-
dice los objetivos de la cultura de legalidad promovidos por
el Consejo Superior de Politica Criminal. Segun este érgano,
establecer recompensas econémicas a cambio de un deber
ciudadano debilita la construccién honesta y sostenida de
la ciudadania, asi como atenta contra los valores democra-
ticos, ya que la denuncia deja de ser vista como una con-
ducta que busca el bien comun y la proteccion de lo publico
(Consejo Superior de Politica Criminal, 2017).

Accidn regulatoria. Contar con un régimen juridico con be-
neficios delimitados en casos de delacién a los corruptos.

La Ley 906 de 2004 establece que el principio de oportuni-
dad es la facultad constitucional que le permite a la Fiscalia
General de la Nacion suspender, interrumpir o renunciar a
una investigacion en hasta 17 causales, entre las que se
cuentan delitos relacionados con corrupcién. Dicha ley es la
entrada para que los involucrados en actos corruptos obten-

gan beneficios por delacién, teniendo en cuenta la calidad
de la informacién y el orden cronolégico en que la realicen.
La Operacién Lava Jato en Brasil se basé en la delacién
premiada para destapar la red internacional de sobornos
Odebrecht y asi convertirse en uno de los ejercicios mas
grandes y exitosos en la lucha contra la corrupcidn. Este
tipo de herramientas permitiria acelerar los procesos en
Colombia; por lo tanto, el CPC recomienda utilizar este tipo
de estrategias, pero con un estudio juicioso de los procesos
y beneficios delimitados a los delatores.

En ese sentido, el CPC sugiere que las delaciones sean
examinadas con sumo cuidado para evitar la aparicion de
falsos positivos, por lo que se requieren controles y verifi-
caciones rigurosas en estos procesos, con protocolos defi-
nidos y reserva mediatica. Asi mismo, este régimen deberia
incluir limites a los beneficios; por ejemplo, los responsables
que accedan a esta jurisdiccién en ningiin momento debe-
rian acceder al privilegio de casa por carcel. Por lo tanto, es
importante crear un marco juridico concreto y aplicable a los
casos de delacién en situaciones de corrupcién en Colombia,
que contemple beneficios delimitados en estas circunstan-
cias. Un ejemplo es el Decreto 1523 del 16 de julio de 2016,
“Por medio del cual se reglamentd la norma sobre protec-
cién de la competencia”, el cual establece que el favoreci-
miento debe hacerse a quienes desean colaborar o brindar
informacién antes de que cualquier otro participe lo haga.
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CULTURAY CORRUPCION

DIAGNOSTICO
CULTURA

Los modelos tradicionales de analisis de incentivos esta-
blecen que los individuos cometen actos corruptos con el
objetivo de maximizar su beneficio personal, y son las reglas
formales las Unicas que afectan sus decisiones (Cressey,
1950]. Sin embargo, estos dejan por fuera que las reglas
informales, tales como la sancién social y la vergiienza,
también juegan un rol importante en el ejercicio de la corrup-
cién. Por ejemplo, las personas son mas propensas a caer

en acciones corruptas cuando estas son recurrentes en su
entorno (Alatas et al., 2009). En efecto, diversas investiga-
ciones demuestran que el nivel de corrupcion individual estda
correlacionado con los resultados de corrupcién del pais (Fis-
man & Svensson, 2007; Barr & Serra, 2010). En Colombia, los
datos de la Encuesta de Cultura Politica del DANE apuntarian
a que la corrupcién no solo se presenta en el sector publico
y privado, sino que también se encuentra en muchas accio-
nes de la sociedad civil. Por ejemplo, advierte que el 9% de
los encuestados considera que es poco o nada grave pagar
dadivas para agilizar tramites y un 13 % considera normal
fingir enfermedad para no ir a trabajar o estudiar (Grafica 8).

Grafica 8. Habitos de los colombianos relacionados con corrupcidn, 2017.
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CULTURAY CORRUPCION

CLIENTELISMO

El clientelismo es definido como una transaccién entre
politicos y ciudadanos donde favores y dadivas son
ofrecidos a cambio de apoyo politico en las elecciones (Cain,
Ferejohn & Fiorina, 1987). A partir de la Encuesta Longjtudinal
Colombiana de la Universidad de los Andes (ELCA] se pue-
den obtener diferentes aproximaciones de las dimensiones
de este fendmeno en Colombia, en las que existen preguntas
directas, hipotéticas y en relacién con si la persona ha ex-

perimentado esta situacion en el pasado para evitar que los
individuos entreguen respuestas sesgadas. En |a Grafica 9
se aprecia que, para el afio 2016, la presencia de clientelis-
mo en casos hipotéticos (53 % en zonas urbanas y 34 % en
rurales) se aleja considerablemente de cuando la pregunta es
realizada de forma directa (16 % urbano y 10 % rural) o cuan-
do son cuestionados acerca de ofrecimientos previos (13 %
en ambas &reas). Lo anterior, ademas, evidencia que existe
una inclinacién a negar de manera abierta la participacion
en actividades clientelistas, motivada por la sancién social.

Grafica 9. Aproximaciones de clientelismo: pregunta directa, hipotética y en el pasado, 2016.
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Fuente: Encuesta Longitudinal Colombiana de la Universidad de los Andes (ELCA) (2017).
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RECOMENDACIONES

Accién privada. Implementar y aplicar cédigos de con-
ductaen las escuelas.

Segun Prabowo (2014, existe evidencia de que el mayor
impacto para disminuir los incentivos a actuar de forma
corrupta proviene de lecciones de moral y ética en las es-
cuelas, superando incluso a lo que se consigue mediante la
creacién de agencias anticorrupcién e incrementando las
sanciones y penas a corruptos.

Por consiguiente, sobre las instituciones educativas re-
cae una responsabilidad importante en la lucha contra la
corrupcion, y una aproximacion efectiva para atacar las con-
ductas corruptas desde el sistema educativo debe incluir el
uso de cédigos de conducta o manuales de convivencia. Por
ejemplo, ciertos estudios encuentran que la existencia de
cédigos de conducta o manuales de convivencia en las es-
cuelas y empresas se asocia con mayores niveles de com-
portamiento ético (Ferrel & Skinner, 1988; Sirgy, Siegel &
Johar, 2005). De igual forma, seguin Transparencia Interna-
cional (2013), cuando los maestros y profesores entienden
y aplican estos cddigos, estos suelen resolver problemas
de manera mas justa ya que se cifien a criterios imparcia-
les, transmitiéndoles valores de ética y justicia a sus es-
tudiantes.

Por lo tanto, el CPC recomienda adoptar cédigos de facil
aplicacién, que ademas contengan ejemplos y aplicaciones
alavida diaria, especialmente a la hora de disolver conflic-
tos en el contexto escolar. Por ejemplo, las elecciones de
personeros y consejeros municipales son espacios de for-
macién temprana para promover valores como la democra-
cia y la participacion ciudadana, en los cuales es primordial
la aplicacién de cédigos de conducta con normas que regu-
len este ejercicio.

Coordinacién pudblico-privada. Entrenar a docentes en
derechos humanos y de los nifios.

El programa “Educando profesores, respetando derechos”
de la Universidad Metropolitana de Londres y la Universidad
de Winchester entrena a todos sus profesores en la impor-
tancia de promover la Convencidn sobre los Derechos del
Nifio de las Naciones Unidas. Cuando los futuros profesores

entienden que, ademds de ser maestros, son ciudadanos ve-
lando por los derechos de poblaciones vulnerables como son
los nifios, estos logran transmitir eficazmente valores como
la responsabilidad, la integridad y el respeto. De hecho, una
evaluacion de los resultados de este programa infiere que
los maestros que adoptan este énfasis les ensefian a sus
estudiantes vinculos como la responsabilidad ciudadana y
derechos (Howe & Covell, 2005].

Adem3s, este tipo de ensefianza también ha ayudado a
profesores a realizar control ciudadano en casos de corrup-
cién en las escuelas. Por ejemplo, en la India un programa
de subsidios enviaba dinero a colegios con mayores tasas
de desercion escolar y algunos profesores corruptos pro-
movian la inasistencia de los estudiantes para recibir este
beneficio. Sin embargo, maestros que hicieron parte del pro-
grama “Educando profesores, respetando derechos” trajeron
de vuelta a 13 nifios y nifias y denunciaron estos actos en
la comunidad Bajaj, 2012). Lo anterior podria funcionar en
Colombia, especialmente en casos como el PAE.

Coordinacion publico-privada. Incluir lecciones antico-
rrupcion en los curriculos de las escuelas.

Los primeros afios son determinantes para formar la cultu-
ra, el comportamiento y las decisiones que se toman en la
vida adulta (Feldman, 2011; Durrant, 2011). Por eso, la labor
de las instituciones encargadas de la formacién y ensefian-
za en los afos tempranos es fundamental, en la medida en
que representan el primer encuentro formal de los nifios y
adolescentes con la democracia y las instituciones publi-
cas. Por ende, paises como Chile han adoptado una politica
anticorrupcion dirigida a fortalecer los valores ciudadanos
desde la nifez. En 2012, este pais incluyd por primera vez
contenido anticorrupcién en la ensefianza de nifios de 8 a
12 afos (Transparency International, 2013). En unién con
Transparencia Internacional, el Gobierno chileno produjo
material audiovisual con contenido ético basado en inves-
tigaciones relacionadas con los gustos y pasatiempos de los
nifios. Las lecciones son suministradas mediante juegos,
videos e historietas y transmiten valores como la honesti-
dad, el bien comun y la transparencia y son instruidas en
mas de 1.500 colegios.

El CPC recomienda que se genere una politica educati-
va con contenido anticorrupcién en los curriculos escola-



res, con el propésito de fortalecer la integridad, los valores
democraticos y la transparencia desde edades tempranas.
Esta estrategia debe ser realizada en unién con entidades
como Transparencia por Colombia, que brinden el sustento
técnico para adaptar el contenido de las lecciones al caso
colombiano y a las diferentes necesidades de los territorios.

Accidn piblica. Promover la veeduria ciudadana a los re-
cursos publicos mediante concursos.

En 2018, la Secretaria de Transparencia de la Presidencia
realizé dos eventos que buscaban incentivar el ejercicio de
monitoreo y seguimiento ciudadano a los recursos publicos.
Por un lado, Rally Colombia fue un concurso que premiaba a
los ciudadanos por reportar el avance y ejecucion de obras
de infraestructura deportiva, infraestructura para la paz y
vias terciarias para la paz. Los ganadores de esta iniciativa
visitaron 53 obras publicas en Colombia y realizaron mas
de 100 entrevistas y notas periodisticas. Por su parte,
Hackathon AlimenData les pedia a sus participantes generar
prototipos digitales para que la sociedad se acercara al
cuidado de los recursos del PAE. Los ganadores plantearon
la creacion de un servicio de correo electrénico semanal,
basado en Blockchain, con el que los padres de familia se
enteraban del menu que recibirian sus hijos.

Ambos eventos promueven la veeduria ciudadana, asi
como soluciones innovadoras para hacerles seguimiento a
los recursos. Ademas, el hecho de transmitir valores espe-
cificos a otros ciudadanos para que conozcan la iniciativa,
como los padres de familia en el caso del PAE, también au-
mentara el interés de toda la sociedad sobre el manejo en
que se ejecutan los recursos. Por lo tanto, el CPC destaca
estas iniciativas y recomienda que se siga extendiendo su
uso a todo el territorio nacional. En consecuencia, este debe
ser un modelo para que alcaldias y gobernaciones generen
espacios de concertacién con la ciudadania.

Coordinacidn publico-privada. Usar las ciencias del com-
portamiento para disminuir las acciones corruptas.

Las ciencias del comportamiento exploran los factores que ex-
plican latoma de decisiones, tales como el subconsciente, las
emociones y el entorno. Cuando los agentes evaldan los be-
neficios de ser corruptos sobre los costos de ser detectados,
estan tomando decisiones racionales y, por lo tanto, las cien-
cias del comportamiento podrian ayudar a cambiar la decisién
del individuo modificando este analisis costo-beneficio. De
hecho, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID] promueve
una serie de practicas a nivel internacional que, usando las
ciencias del comportamiento, han ayudado a disminuir algu-
nos comportamientos corruptos entre la ciudadania.

Por ejemplo, en una municipalidad en Argentina se rea-
liz6 una loteria de 400 aceras individuales entre los contri-
buyentes que pagaban de manera oportuna sus impuestos.
Realizar este sorteo aumentd por un lado |a probabilidad de
cumplimiento futuro de los que participaron en la loteria y,
por otro lado, generd una externalidad positiva, reduciendo
la evasion entre los vecinos de quienes recibieron la acera
(Carrillo, Castro & Scartascini, 2017).

En Colombia se llevd a cabo un experimento en el que
las visitas de agentes tributarios tuvieron mas éxito que
un correo electrénico en lograr que los deudores tributa-
rios pagaran sus deudas (Ortega y Scartascini, 2015). De
igual forma, el Departamento Nacional de Planeacién, la Se-
cretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica,
el Ministerio de Educacién Nacional y el Behavioural Insight
Team realizaron a finales de 2017 una intervencién para
fomentar un mayor involucramiento de padres de familia
en el PAE haciendo uso de canales de comunicacién como
los mensajes de texto. El CPC recomienda expandir la utili-
zacién de este tipo de acciones innovadoras para cambiar
el andlisis costo-beneficio que se realiza cuando se llevan
a cabo acciones corruptas.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Poner en marcha la ventanilla
Gnica de denuncias y Secretaria de Transparencia de R
Corto ) ; B Accién publica
extender su uso a los la Presidencia de la Republica
recursos del posconflicto
Establecer una estrategia Secretaria de Transparencia
de rendicién de cuentas, de la Presidencia de la R (o FSF
. . Corto e L Accidn publica
seguimiento y transparencia a Republica y Alta Consejeria
los recursos del posconflicto para el Posconflicto
Extender el uso de pliegos-tipo
a procesos de contratacion
diferentes a obras publicas : Agencia de contratacién publica . .
L . Mediano ; 7 Accidn regulatoria
y privilegiar la competencia Colombia Compra Eficiente
en todas las modalidades
de contratacion
Acelerar la implementacién . Agencia de contratacion publica > .
. . Mediano . . Accién regulatoria
total y obligatoria del SECOP Il Colombia Compra Eficiente
Fortalecer el proceso de
asignacion y discusion . Congreso de la Republica ” .
g J Mediano greso ' nep Accién regulatoria
del presupuesto de y Minhacienda
inversién regionalizado

Fortalecer el sistema Congreso de la Republica,
de financiacién de las Consejo Nacional Electoral
campanias electorales y sector privado

Fortalecer las politicas . . I
. ” P Mediano Sector privado Accién publica
anticorrupcion en las empresas

@ Pazo @ @ © Avance (V]

Recomendacién

)
i
o
o
@
i
o
~
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Coordinacién publico-
privada
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Recomendacion

Implementar un régimen de

proteccion de delatores sin

beneficios pecuniarios por
denunciar

Contar con un régimen juridico
con beneficios delimitados en
casos de delacién a los corruptos

Implementar y aplicar cédigos de
conducta en las escuelas

Entrenar a docentes en derechos
humanos y de los nifios

Incluir lecciones anticorrupcién
en los curriculos de las escuelas

Promover la veeduria ciudadana
a los recursos publicos mediante
concursos

Usar las ciencias del
comportamiento para disminuir
las acciones corruptas

Avance
2018

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Consejo Superior de
Politica Criminal

Consejo Superior de
Politica Criminal

Mineducacién y sector privado

Mineducacién y sector privado

Mineducacién, sector privado

Secretaria de Transparencia
y gobiernos locales

Gobierno nacional y
sector privado

Pazo © @ © Avance (V)

Tipo de
recomendacion

Accidn regulatoria

Accidn regulatoria

Coordinacién publico-
privada

Coordinacién publico-
privada

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Coordinacién publico-
privada
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NOTAS

Sin embargo, el SECOP Il apenas registré el 13 % del monto total
de la contratacion publica en Colombia.

Para este analisis se incluyeron 45.410 procesos competitivos
del SECOP |, asi como 2.943 en el SECOP Il en las modalidades
de: licitacion publica, concurso de méritos abierto, seleccién
abreviada de menor cuantia, y subasta. Los resultados fueron
obtenidos mediante un proceso de mineria de datos que con-
t6 el nimero de proponentes habilitados a través de la variable
“calificacién definitiva”.

Este apartado fue incluido en la Cdmara de Representantes
cuando se unificaron los proyectos de ley 108 y 109 de 2017,
pero vale al pena aclarar que el articulado original presentado

por el Gobierno nacional no lo incluia.
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LOGISTICA: INFRAESTRUCTURA,
TRANSPORTE Y FACILITACION
DEL COMERCIO

SUDAFRICA j

indice de Desempefio Logistico. Puesto entre 160 paises (1 indica el pais con el mejor desempefio logistico).
Fuente: BID (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA LOGISTICA

Valor Colombia

Ranking en América

Mejor pais en América
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n la Gltima medicién del indice de Desempefio Logis-

tico, el pais avanz6 36 posiciones pasando del puesto

94 al 58 entre 2016 y 2018. Adicionalmente, es quinto
en América Latina, siete puestos por encima frente a 2016.
A pesar de este avance, aun persisten retos para mejorar
y aprovechar las oportunidades de crecimiento de caraala
internacionalizacién de la economia.

Los resultados en el indice de Desempefio Logistico evi-
dencian en parte el impulso dado a la infraestructura en los
ultimos ocho afios. Por ejemplo, el avance institucional fue
significativo con la creacion de la Agencia Nacional de Infraes-
tructura (ANI), la Financiera de Desarrollo Nacional (FDN] y el
establecimiento de la Comisidn Intersectorial de Infraestruc-
tura. Asi mismo, fueron expedidas diferentes normas para
facilitar la implementacion de proyectos de infraestructura
como la Ley 1508 de 2012, que establecid un régimen juridico
para las asociaciones publico-privadas (APP), y la Ley 1682
de 2013, que hizo aclaraciones sobre expropiacién de predios
y temas ambientales, entre otros. También se aprobd la Ley
1882 de 2018 para fortalecer la transparencia y competencia
en los proyectos de infraestructura.

Lo anterior facilitd la estructuracién y puesta en marcha
del programa 46 y, como resultado de este y vigencias futu-
ras comprometidas en proyectos anteriores, la inversion ha
superado el 2 % del PIB desde 2010*. Es importante también
destacar que a la fecha 13 de los 30 proyectos 4G cuentan
con cierres financieros definitivos®.

Sin embargo, a pesar de este esfuerzo, Colombia obtuvo
una calificacion de 47,8 sobre 100 en el indice de conectivi-
dad de carreteras calculado por el Foro Econédmico Mundial
(WEF, por sus siglas en inglés), ocupando el lugar 97 entre
140 paises y el 13 entre 18 paises en América Latina.

La baja productividad del sector de transporte tampoco
ha permitido un mayor avance del pais en materia logistica.

Por ejemplo, en 2016 se necesitaron mas de siete trabajado-
res para producir lo de un trabajador en este mismo sector
en Estados Unidos. En particular en el caso del transporte de
carga por carretera, esta baja productividad es consecuen-
cia de la poca planeacion de la politica publica, la cual se ha
basado en regulaciones expedidas como resultado de seis
paros de transporte en ocho anos. Un caso de ello es la con-
tinua intervencién publica en el precio de los fletes: luego
de la eliminacién de la tabla de fletes, inicié un esquema de
libertad vigilada en el cual las relaciones econdmicas entre
los actores de la cadena eran pactadas teniendo en cuenta
las condiciones del mercado. Sin embargo, posteriormente,
se han expedido un sinndmero de normas que generan am-
bigiiedades y hasta intervenciones en los fletes de ciertos
corredores. A esto se le suma la poca efectividad en la poli-
tica de modernizacion del parque automotor.

Adicionalmente, las ineficiencias en los tramites de
comercio exterior y en los puertos, son otra de las limita-
ciones que han frenado el mayor avance en términos logis-
ticos. Mientras que el tiempo de exportar una mercancia en
Colombia es de 112 horas, el promedio en América Latina
es de 70. Una situacidn parecida se presenta en los cos-
tos de exportacién, los cuales también estan por encima
del promedio de América Latina. Aunque existe un amplio
espacio por mejorar en los procedimientos de comercio
exterior, se reconocen los esfuerzos realizados durante
los ultimos ocho anos.

Como se observa, son multiples las oportunidades que
tiene el pais para avanzar en competitividad logistica, razén
por la cual este capitulo analiza la calidad de la infraestruc-
tura y el desarrollo del transporte intermodal, la competi-
tividad del sector de transporte de carga por carretera y la
facilitacién del comercio. Para cada uno de estos aspectos
se proponen recomendaciones.

ﬁ
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DESEMPENO LOGISTICO

En los afios que lleva la medicién del indice de Desempefio
Logistico del Banco Mundial, Colombia obtuvo la maxima
calificacién en 2018, con un puntaje de 2,94 sobre 5. En
términos de puestos, el pais avanzé de forma significativa
el Gltimo afo: mientras que el 54,7 % de los paises estaba en
una mejor posicion en 2007 y Colombia ocupaba el puesto
82 entre 150, solo el 36,3 % obtuvo un mejor lugar en 2018,

y el pais logro el puesto 58 entre 160. Sin embargo, en tér-
minos de puntaje aln existe un gran reto si se compara a
Colombia frente a paises de referencia: aunque supera a Ar-
gentina, Perd y el promedio de América Latina, se encuentra
por debajo del resto de paises y del promedio de los paises
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
nomico (OCDE] (Gréfica 1].

Gréfica 1. Indice de Desempefio Logjstico. Colombia, 2007-2018, y paises de referencia, 2018*.

3,8
@ OCDE
3,6 Corea del Sur
34
@ Sudaéfrica
@ Chile
Panama
32 @ Malasia
® Turquia
@ México
3,0 @ Brasil
2,87 2,94
@ Argentina
2,8
@ América Latina
@ Perd
25 2,52
2,4
2,2
2,0
2007 2010 2012 2014 2016 2018
A" Colombia

*Indice entre 1y 5, donde el mayor valor significa un mejor desempefio logistico. Calculado entre 150 paises para 2007, entre 155 paises para 2010y 2012 y

entre 160 paises para 2014, 2016 y 2018.
Fuente: Banco Mundial (2018).



Durante 2018 Colombia mejoré en todas las variables que
componen el indice de Desempefio Logistico tanto en punta-
je como en posicién, con excepcién de |a variable capacidad
de los envios de llegar a su destino a tiempo, en la que ocupa
el puesto 81 (tres puestos menos que en 2016] a pesar de
alcanzar uno de los puntajes mas altos (3,2]. Las mayores

dificultades para el pais, en las que obtiene los menores pun-
tajes, son: eficiencia y eficacia de las aduanas, calidad de
la infraestructura, y competencia y calidad de los servicios
logisticos. Cabe destacar que, en la variable facilidad para
contratar envios a precios competitivos, Colombia avanzé
significativamente en puntaje y posicion Grafica 2).

Gréfica 2. Indice de Desempefio Logistico y sus componentes. Evolucién Colombia, 2010- 2018*.

Eficiencia y eficacia (velocidad y
simplicidad) de aduanas

2,6

2,6 2,6

2010 2012 2014 2016 2018

Facilidad para contratar envios
a precios competitivos

Calidad de infraestructura
(puertos, carreteras TIC)

2,7

2010 2012 2014 2016 2018

Competencia y calidad de los
servicios logisticos

2010 2012 2014 2016 2018

Capacidad de seguimiento y
localizacién de mercancias

2010 2012 2014 2016 2018

B Puntaje

2010 2012 2014 2016 2018

Capacidad de los envios de llegar
a su destino a tiempo

3,5 3,5

3,2 3,2

2010 2012 2014 2016 2018

A Posicién

*indice entre 1 y 5, donde el mayor valor significa un mejor desempefio logistico. Calculado entre 150 paises para 2007, entre 155 paises para 2010y 2012 y

entre 160 paises para 2014, 2016 y 2018.
Fuente: Banco Mundial (2018).
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INFRAESTRUCTURAY DESARROLLO DEL TRANSPORTE INTERMODAL

Apesar delincremento en la inversién en infraestructura, el
avance del pais es leve en calidad de la infraestructura del
modo carretero. Segln el dltimo indice Global de Competiti-
vidad del WEF, Colombia obtuvo una calificacion de 47,8 so-
bre 100 en el indice de conectividad de carreteras, y frente
a paises de referencia solo supera a Malasia Grafica 3). El
bajo comportamiento de este indicador se explica en parte

porque la inversién va rezagada frente a la prestacién del
servicio. En efecto, las mismas obras crean afectaciones en
la calidad del servicio debido a la necesidad de uso de des-
vios, cierres parciales y totales, y transporte de maquinaria
y equipo. Situacion que se prolongara al menos cinco afios
mas a raiz, principalmente, de la ejecucién del programa 46
y de otros proyectos de gran envergadura®.

Gréfica 3. indice de conectividad de carreteras®. Colombia y paises de referencia, 2018.
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*Valor entre 0 y 100, donde una puntuacién mas alta representa un mejor desemperio.

Fuente: WEF (2018).



La dependencia del modo carretero en el pais, que es vulne-
rable, ineficiente y costoso, es uno de los factores que explica
la baja calidad en la infraestructura y los problemas de conec-
tividad. En Colombia mds del 73 % de la carga es transportada
por carretera, solo el 25,5 % se hace por via férrea —dentro del
cual mas del 99 % corresponde a carbén—, y el 1 % es fluvial
(Ministerio de Transporte, 2017)*. Esta situacion se explica

en parte por la prioridad que se le ha dado al desarrollo del
modo carretero, el cual es necesario pero no suficiente fren-
te a los requerimientos del pais en materia de conectividad.
Mientras que la inversion en carreteras llegé en promedio a ni-
veles superiores al 1 % del PIB entre 2002 y 2017, la inversidn
en modos como el férreo y el fluvial fue del 0,07 % y 0,03 %,
respectivamente, para el mismo periodo Grafica 4).

Gréfica 4. Inversion en infraestructura de transporte (% del PIB), 2002-2017*.
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*La informacidn para 2017 es provisional.
Fuente: DNP.
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RECOMENDACIONES

DESARROLLAR EL TRANSPORTE
INTERMODAL

Accidn publica. Disefar una politica de transporte inter-
modal estableciendo un cronograma para su ejecucién
y la forma como deben ser priorizados y financiados los
proyectos de infraestructura para las préximas décadas.

El Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMTI) es la gran
sombrilla con la que cuenta el pais para impulsar el desarro-
llo del transporte de carga. Entre los objetivos de dicho plan
estan: integrar el territorio, impulsar el comercio exterior
reduciendo los costos de transporte y promover el desarrollo
de las regiones mejorando la calidad de sus redes.

Del PMTI se derivan planes como el Plan Maestro Fluvial,
que se encuentra en su fase de implementacién, para lo cual
se requiere de nuevas fuentes de financiamiento. También
esta el Plan Nacional de Dragado, que busca desarrollar una
estrategia eficiente para el mantenimiento de los canales
portuarios y de las zonas acuaticas de antepuerto, lo que
permitird contar con mejor acceso y seguridad en los puer-
tos y reducir los costos para ingresar a estos.

Adicionalmente, el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), el Ministerio de Transporte y la ANI trabajan en un Plan
Maestro Ferroviario desde 2016, que incluye aspectos relacio-
nados con la operacion, la articulacién logistica, temas ins-
titucionales y regulatorios, estimaciones de demanda y la
priorizacién de proyectos y financiacién de estos.

Asi mismo, al finalizar este informe, se estaba constru-
yendo el Plan de Vias para la Integracién Regional, el cual
establece los lineamientos para el mejoramiento y mante-
nimiento de la infraestructura de transporte que permitira
el desarrollo e integracién regional, priorizando los munici-
pios mas afectados por el conflicto armado.

Aunque el PMTl le dio prioridad a los proyectos y, a su vez,
los planes modales priorizaron y establecieron una metodo-
logia para priorizar proyectos adicionales, es indispensable
que a través de una politica nacional rectora se establezca
una Unica metodologia de priorizacion de proyectos, el cro-
nograma para la ejecucion de los proyectos ya identificados
y la forma como deben ser financiados, buscando siempre el

transporte mas eficiente de la carga. Igualmente, es impor-
tante que dicha politica identifique los cuellos de botella que
limitan el transporte intermodal y dé recomendaciones sobre
la normatividad adecuada para su implementacién.

Es clave que esta politica rectora establezca lineamientos
paraincentivar la integracién —o al menos la articulacién—de
las empresas de transporte de carga de los diferentes modos
e imparta directrices concretas para la regulacién de contra-
tos de transporte intermodal. Aunque el Cédigo de Comercio
reglamenta este tipo de transporte en su articulo 987, deja por
fuera la elaboracién del contrato, los documentos de transpor-
te y las responsabilidades de las partes.

Esta politica rectora debe incorporar las recomendacio-
nes de la Misidn de Logistica y Comercio Exterior (en ade-
lante Misién de Logistica)®, la cual se propuso como meta
la reduccién de los tiempos y costos logisticos a través de
distintos mecanismos, incluido el transporte intermodal®.
La Misién propone recomendaciones dirigidas a la gene-
racién de condiciones para el desarrollo de un sistema de
transporte intermodal costo-eficiente que incluya la cons-
truccién y rehabilitacion de la infraestructura necesaria; la
definicién de requisitos para la operacién de estos modos;
el reajuste de la normatividad con base en criterios técnicos
y la precision de funciones y responsabilidades en materia
institucional, entre otros. La Misién recomienda también el
desarrollo de instrumentos que impulsen la implementacion
de infraestructuras logisticas especializadas (ILE) y el for-
talecimiento de las empresas prestadoras de servicios lo-
gisticos especializadas (DNP, 2018)°.

Cabe destacar que el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) resalta en un reciente informe la importancia de reacti-
var el transporte férreo y fluvial en términos de provision de
infraestructura para Colombia. Para esto recomienda que los
recursos de apoyo del BID a la Politica Nacional Logistica de
los préximos afos deben ser focalizados en la promocion de
los modos férreo y fluvial para el transporte de carga. No obs-
tante, es claro que el transporte por carretera puede llegar a
ser mas econdémico para distancias cortas o para el mismo
transporte interurbano, por lo que dicho informe precisa que
estos dos modos, como complemento del carretero, traerian
beneficios como reduccién de costos, menor impacto ambien-
tal y mas progreso regional (BID, 2016b).

Algunas estimaciones revelan que el desarrollo de otros
modos de transporte reduciria los costos sustancialmente.



Por ejemplo, en el caso del corredor Bogota-Barranquilla, el
intercambio del modo carretero al fluvial representaria aho-
rros hasta del 70 % en el costo del transporte de carga. En
el caso del corredor Santa Marta-Bogot4, los ahorros serian
hasta del 54 % realizando el intercambio modal con el modo
férreo (DNP, 2018]).

Accion publica. Definir las fronteras institucionales y
la division de responsabilidades para el desarrollo del
transporte intermodal.

Existen una ausencia de fronteras institucionales y una di-
visién de responsabilidades y funciones en las entidades
a cargo del sector transporte generadas por vacios y/o du-
plicidades normativas, lo que limita el avance eficiente del
transporte intermodal. Esta situacion conlleva procesos de
planeacién y definicién de politica aislados en los temas
de infraestructura intermodal, lo cual se evidencia en la au-
sencia de una politica integral de largo plazo que incluya a
todos los modos en la visién de una red complementaria
de transporte.

Por ello, es fundamental definir y ajustar las fronteras
para cada entidad y dividir sus responsabilidades de manera
eficiente. En linea con la Misién de Log/stica, se recomienda
realizar un estudio de competencias para clarificar los roles
y responsabilidades de las entidades, los cuales deberan ser
incluidos en la politica rectora. Asi mismo, a partir de este
lineamiento de politica, que debera tomar como referencia
principal el diagnéstico institucional y las propuestas con-
tenidas en el PMTI, es necesario que el Ministerio de Trans-
porte ponga en marcha las reformas institucionales a que
haya lugar. Para esto es clave analizar las cargas laborales
y los requerimientos de capital humano con base en su con-
veniencia técnica y financiera. Como lo sefala el informe de
la Misién, estas reformas se deben realizar de forma gradual
para asegurar resultados efectivos y medibles.

Accidn publica. Fortalecer la Agencia Nacional de Infraes-
tructura (ANI) y el Instituto Nacional de Vias (Invias)
para que se especialicen en la ejecucién de proyectos
relacionados con todos los modos de transporte.

Como lo recomienda el PMTI, es prioritario que la ANI se
especialice en la estructuracién y ejecucién de proyectos

de naturaleza privada en todos los modos de transporte,
y el Invias, en la ejecucién de proyectos publicos. Esto
requiere de un fortalecimiento de los equipos de trabajo
y de la definicién de las competencias institucionales de
ambas entidades.

De acuerdo con el PMTI, se recomienda que el Invias sea
la entidad con mayor presencia territorial para ejecutar o
apoyar la ejecucién y supervision de proyectos en otros
modos de transporte ademas del carretero, los cuales re-
quieren ser desarrollados conjuntamente por la nacion y
los territorios.

Accidn publica. Poner en marcha la Unidad de Planeacién
de Infraestructura de Transporte.

Aunque mediante el Decreto 946 de 2014 se cre6 la Unidad
de Planeacién de Infraestructura de Transporte, hasta el
momento no se ha puesto en marcha. Esto ha hecho que la
planeacidn siga estando en manos de siete entidades del
orden nacional y que la articulacién con los territorios y los
demas sectores sea débil®.

Es fundamental poner en marcha dicha Unidad, la cual
debe ser uno de los principales actores en el disefio y apli-
cacion de la politica rectora en materia de transporte in-
termodal, politica que, como se sefald, debe priorizar los
proyectos identificados en el PMTI y los planes derivados de
este. Su funcion de planeacidn debe centrarse en la busque-
da de lared mds éptima para el movimiento de las mercan-
cias, que debe estar compuesta por nodos —como zonas de
centros de distribucién y de acopio, puertos, aeropuertos,
entre otros—y por modos de transporte. Para ello es nece-
sario crear un modelo que garantice la eficiencia del gastoy
permita evaluar el costo-beneficio de cada una de las obras,
de manera que se propicie la asignacion de recursos en la
forma mas eficiente posible.

Es necesario que la Unidad de Planeacidn lleve cada
proyecto priorizado en la politica nacional de transpor-
te intermodal hasta la fase de prefactibilidad y emita
concepto sobre su esquema de financiacién —si debe
ser por obra publica o por APP—. Esto permitira que los
proyectos puedan ser asignados a la ANl o al Invias, se-
gun corresponda.

También es clave que la Unidad revise los proyectos de
iniciativa privada y verifique su pertinencia de acuerdo con
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la politica nacional de transporte intermodal, para lo cual,
en los casos en que sea hecesario, debe generar un proce-
so de inclusion a través de protocolos estandarizados. Asf
mismo, se requiere de un trabajo articulado de esta Unidad
con las entidades territoriales, para que los proyectos prio-
rizados en las regiones sean un complemento de los pro-
yectos nacionales.

Es importante que esta Unidad promueva espacios de
planeacion participativa y continua para identificar nuevos
proyectos y corredores estratégicos. Por ello, se recomienda
que el consejo directivo de esta entidad esté compuesto por
expertos con perfiles bien definidos y periodos estables en
el cargo que superen el periodo presidencial. Dicho conse-
jo también deberfa estar integrado por personas externas,
algunas de las cuales podrian ser las que asesoraron la es-
tructuracion del PMTI.

Accion publica. Destinar recursos publicos suficientes
para adelantar la rehabilitacién, construccion y puesta
en operacion de los corredores ferroviarios estratégicos
que requiere el pais.

Una de las principales razones que explica la baja calidad
de la infraestructura del pais es el atraso en el desarrollo
del modo ferroviario segun el IGC del WEF. Aunque me-
diante el PMTI y el CONPES 3882 de 2017 se identificaron
algunos proyectos ferroviarios estratégicos, estos estan
proyectados para terminar en el afo 2035, plazo dema-
siado amplio para avanzar en términos de competitividad
en materia de infraestructura.

Por ello, es prioritario que en el corto plazo se agilice la
rehabilitacién, construccién y puesta en operacién de los
principales corredores ferroviarios del pafs. Esto implica
destinar recursos publicos suficientes que permitan el de-
sarrollo de este modo, el cual se ha centrado en la inver-
sién privada, contrario a lo sucedido en el modo carretero®.

De acuerdo con la ANI, la financiacién publica en el
modo férreo proviene exclusivamente del recaudo que ge-
nera la via férrea concesionada de Fenoco, por concepto de
tarifa por uso de infraestructura, la cual también es desti-
nada al funcionamiento de la ANI. De los COP 188 mil millo-
nes recibidos en el aho 2017, el 64 % se dedic6 a gastos de
funcionamiento, asesorias y otros gastos propios de esta
entidad y solo el 36 % fue invertido exclusivamente para

el desarrollo del modo férreo. Dicha situacién evidencia la
necesidad de buscar nuevas fuentes de financiamiento
para la operacién y funcionamiento de la ANI, de manera
que no dependa exclusivamente de los recursos genera-
dos por el sistema ferroviario, permitiendo asi que un ma-
yor porcentaje de dichos recursos se puedan invertir en el
desarrollo de este modo.

Como lo ha propuesto la misma ANI, las fuentes para su
funcionamiento y operacién deben ser también comparti-
das con el recaudo proveniente de la contraprestacion que
generan los puertos y aeropuertos, entendiendo que esta
entidad también tiene gastos de funcionamiento por la ad-
ministracion de las concesiones de estos modos.

Dado que los gastos para el funcionamiento, aseso-
rias y otros gastos de esta entidad ascendieron a COP
120 mil millones en 2017, los cuales fueron financiados
con los ingresos ferroviarios, se propone que parte de
los recursos generados por los puertos y aeropuertos,
los cuales fueron aproximadamente en ese mismo afo
de COP 178 mil millones y COP 612 mil millones, respecti-
vamente, sean distribuidos a esta entidad. En este senti-
do, se recomienda designar el 12 % del recaudo generado
por los puertos (cerca de COP 21 mil millones) y el 12 %
del proveniente de los aeropuertos (COP 76 mil millo-
nes) para el funcionamiento de la ANI. Esto permitiria
destinar solo el 12 % del recaudo producido por las vias
férreas (COP 23 mil millones), y el restante se podria
invertir en el desarrollo de este modo (COP 165 mil mi-
llones) anualmente.

Adicionalmente, es necesario identificar y priorizar los
nuevos corredores de mediano y largo plazo que requiere
el pais, y para esto es importante culminar el Plan Maestro
Ferroviario. Este plan busca establecer los ajustes institu-
cionales, normativos y logisticos requeridos para reactivar y
potenciar el transporte férreo en el pais. Es importante que
este incluya lineamientos para facilitar la articulacién de los
planes de ordenamiento territorial (POT) y los requerimien-
tos en materia de infraestructura y logistica.

En Iinea con la Misién de Logistica, se recomienda
separar los modelos de negocios para el desarrollo del
sistema ferroviario. En este sentido, se propone aislar la
operacién de la identificacién y puesta en marcha de la
infraestructura, tal como sucede en el &mbito internacio-
nal. Para esto es necesario definir condiciones de acceso



equitativas en las concesiones ferroviarias, establecer un
plan de intervenciones en infraestructura e integracién
modal que permitan explotar las ventajas competitivas
de este modo de transporte, y fomentar la integracién
del ferrocarril en las cadenas logisticas e intermodales.
Asi mismo, en materia regulatoria se recomienda disefar
el marco normativo que defina los criterios de seguridad
para la circulacién férrea a nivel nacional y el régimen
de circulacion (DNP, 2018). Al respecto, el DNP, el Mi-
nisterio de Transporte y la ANI, en paralelo al Plan Maes-
tro Ferroviario, vienen trabajando en la formulacién de
un proyecto de ley con el apoyo del BID, cuyo objetivo es
establecer una regulacién adecuada que permita el de-
sarrollo de este modo.

Accion puablica. Agilizar las obras para recuperar la na-
vegabilidad del rio Magdalena y generar las condiciones
adecuadas que permitan la implementacién del Plan
Maestro de Transporte Fluvial.

La falta de encauzamiento, dragado y/o alternativas de dra-
gado en el rio Magdalena no permite la navegabilidad sos-
tenible durante todo el afio. Por ello, es prioritario agilizar la
estructuracion de la nueva APP para recuperar el rio y abrir
la licitacion.

También se requiere la adecuada implementacion del
Plan Maestro de Transporte Fluvial, el cual se debe acompa-
far de inversiones que ayuden a la generacién de infraes-
tructura portuaria y logistica —modernizacion de puertos,
rehabilitacion y mantenimiento de muelles y embarcaderos,
conexiones entre cuencas, entre otros—. Asi mismo, con el
fin de promover el intercambio modal, es clave la rehabilita-
cién y/o construccidn de vias de acceso hacia los puertos y
contar con la infraestructura logistica apropiada.

Igualmente, es clave la modernizacién de la flota, la
cual en algunos casos supera los 50 afos de antigie-
dad, lo que incrementa los costos de mantenimiento y
operacién. Como lo propuso la Misién de Logistica, se re-
comienda disefiar un programa para la modernizacién de
la flota que incluya la definicién de estandares técnicos
de operacién y renovacién con base en los patrones in-
ternacionales. En materia normativa, también se apoya
la propuesta de la Mision relacionada con reglamentar la
Ley 1242 de 2008, “Cédigo Nacional de Navegacion y Ac-

tividades Portuarias Fluviales”, e implementar la norma-
tividad técnica internacional.

Es importante también implementar mecanismos que
faciliten la promocién del modo fluvial. Para ello, en linea
con la Misién de Logistica, se recomienda al Ministerio de
Transporte, con el apoyo del Ministerio de Comercio, Indus-
tria y Turismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
Cormagdalena y el DNP, elaborar un plan de diversificacién
de los productos transportados, mediante el cual se identi-
fiquen cargas de retorno que permitan disminuir los costos
operacionales.

Asimismo, al igual que el modo férreo, el desarrollo del
modo fluvial requiere de una mayor inversién publica y de la
generacion de incentivos suficientes que faciliten la entrada
de operadores logisticos especializados. Como lo propone la
Misién de Logistica, para incrementar la inversion publica en
este modo, se podrian considerar los recursos provenientes
de la sobretasa a la gasolina recaudados por el consumo de
combustible de las embarcaciones.

Coordinacién publico-privada. Identificar las necesida-
des logisticas de las diferentes cadenas productivas que
puedan ser posibles usuarios del modo férreo y fluvial.

Es clave que la ANI, en conjunto con el sector privado,
identifique las necesidades logisticas de las diferentes
cadenas productivas que puedan ser usuarios poten-
ciales del modo férreo y fluvial. Para ello, es importante
realizar pilotos de transporte intermodal que incentiven
a los diferentes generadores de carga en el uso de estos
modos alternativos de transporte. Lo anterior le permitira
al Gobierno nacional realizar un inventario de las necesi-
dades y tener mejores criterios para la priorizacién de las
inversiones en estos dos modos.

Accion regulatoria. Establecer un procedimiento claro,
expedito y equilibrado en materia de consultas previas.

Se recomienda disefar una herramienta que suministre
informacidn sobre la ubicacion de las comunidades para
mitigar el riesgo de retraso en las obras de infraestructu-
ra. Esta deberfa ser la Unica fuente para determinar cuales
son los sujetos cuya participacion es legitima. A partir de
esto, se deberd reglamentar el procedimiento de consultas
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previas, que tendra que incluir la definicién transparente de
compensaciones a comunidades, asi como plazos maximos
para las consultas. Al respecto, al cierre de este informe,
existia un proyecto de ley en tramite en el Congreso, cuyo
objetivo es instituir el procedimiento administrativo espe-
cial de consulta previa y crear la Unidad de Consulta Previa
responsable de adelantar este procedimiento. Por lo tanto,
se recomienda su pronta aprobacidn y ejecucién.

CONTINUAR CON EL DESARROLLO
DEL MODO CARRETERO

Coordinacion publico-privada. Asegurar la financiacién
del programa de cuarta generacion de concesiones, 46.

El programa 4G incluye 30 proyectos de infraestructura, de
los cuales, al cierre de este informe, 17 cuentan con con-
tratos de crédito. Cabe destacar que los bancos nacionales
asumieron aproximadamente el 41 % del financiamiento de
estos 17 proyectos, seguidos por los bancos internaciona-
les con 15 %, el mercado de capitales con 14 %, los fondos
institucionales (11 %), los fondos de capital privado (10 %)
yla FDN (9 %).

Si bien el respaldo de la banca nacional ha sido funda-
mental para el cierre de estos 17 proyectos, es clave que
se diversifique mas la financiacién del programa 4G ya que
puede conllevar varios riesgos para los bancos locales. Se-
gun estimaciones de la Asociacién Nacional de Instituciones
Financieras (ANIF], de llegarse a incrementar méas los recur-
sos de la banca nacional, la exposicién crediticia del sector
de infraestructura (cartera 4G/cartera comercial total) se
elevaria sustancialmente —pasando del 6,6 % al 16 %-18 % de
la modalidad comercial—, lo que superaria el techo tolerable,
que esta entre el 10 % y el 15 % de acuerdo con las mejores
practicas internacionales™.

Para disminuir ese riesgo, ANIF estimé que se deben lo-
grar avances en otras fuentes de financiamiento, de forma
que el respaldo de los bancos nacionales se ubique en el
rango de 30 % 0 40 % de la necesidad de financiacion (ANIF,
2017). Al respecto, se han consolidado una serie de innova-
ciones en el sector financiero que permiten fondear mas es-
tos grandes proyectos de infraestructura. Al culminar este
informe se contaba con tres fondos de deuda equivalentes a

COP 3,5 billones, que incluyen participantes con amplia ex-
periencia como la CAF, Ashmore, Blackrock, Sura, Credicorp
y Sumatoria. lgualmente, se han colocado COP 2,6 billones
en bonos para financiar tres proyectos de infraestructura®.
Aesto se le suma una serie de cambios regulatorios que
han permitido dinamizar el mercado como, por ejemplo, la
autorizacién del Banco de la Republica para que los bancos
internacionales se puedan fondear y prestar en pesos, evi-
tando asi el riesgo cambiario y generando incentivos para
participar mas.

La ANI confia en que esta nueva composicién en la finan-
ciacion de los proyectos de infraestructura cambie el por-
centaje financiado por la banca nacional, el cual se espera
reducir del 49 % que tenia en 2016 a 31 % al finalizar 2018.
En cuanto a los inversionistas institucionales, se estima
que la financiacién crezca del 21 % de 2016 al 31 % en 2018.

Para las nuevas inversiones también se deberia consi-
derar la posibilidad de incrementar la participacién publica
de recursos o realizar proyectos segun el esquema de la
obra publica®. Ello implicaria inversiones publicas adicio-
nales de 0,3 % del PIB por afio (ANIF, 2014a). Por ende, es
fundamental adoptar medidas fiscales para incrementar
el recaudo, una de las cuales debe ser el fortalecimiento
de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales [DIAN)
en la lucha contra la evasién y elusidn (ver capitulo Sis-
tema Tributario]. Ademds, es necesario que se mejore la
eficiencia del gasto publico, dando prioridad a la inversion
en infraestructura en lugar de inversiones con bajo im-
pacto productivo.

CONTINUAR CON LA MODERNIZACION
DE LOS AEROPUERTOS Y PUERTOS

Coordinacidn pablico-privada. Culminar la modernizacién
de los aeropuertos, priorizar las nuevas inversiones del
Plan de Navegacion Aérea y cumplir con la implementa-
cién del Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado.

Para el cuatrienio el Gobierno nacional se trazé la meta
de modernizar 17 aeropuertos, de los cuales al cierre de
este informe se habia avanzado un 70,6 %*. Por ello, es
necesario que el nuevo Gobierno continde con la culmi-
nacién de dicha meta e identifique y priorice las nuevas



inversiones publicas y privadas del Plan de Navegacién
Aérea, con el fin de mejorar los tiempos y costos logisticos
del transporte aéreo.

Con respecto al aeropuerto El Dorado, es prioritario con-
tinuar con la implementacién del Plan Maestro. Para esto
es clave incorporar tecnologia de aeronavegacion y de ra-
dioayudas que permita extender los horarios de operacion
y ofrecer mayor cobertura. También es necesario solucionar
los problemas de capacidad que podria tener el aeropuerto
en el mediano plazo®.

Coordinacién pdblico-privada. Continuar con el draga-
do en los principales puertos del pais y actualizar la
politica tarifaria.

Se requiere continuar con la ejecucién de proyectos de
profundizacién y ampliacién de canales de acceso en los
principales puertos colombianos —en particular, en los de
Buenaventura, Cartagena y Barranquilla—, de modo que fa-
vorezca el arribo de buques post y new panamax. Para esto,
en linea con la Misién de Logistica, se recomienda al Ministe-
rio de Transporte, Invias, ANl y Cormagdalena estructurar un
programa de mantenimiento sostenible de los accesos ma-
ritimos de acuerdo con las recomendaciones establecidas
en el plan de dragados, y elaborar un plan de optimizacion
de los accesos terrestres y fluviales a las distintas zonas
portuarias, identificando intervenciones en infraestructura,
sistemas inteligentes de transporte y otras que permitan
reducir los costos logisticos.

Asimismo, en concordancia con la Misién de Logisti-
ca, se recomienda actualizar la politica tarifaria del sis-
tema portuario, de modo que las sociedades portuarias
que operan en los puertos de servicio publico puedan
fijar sus tarifas libremente y ampliar el nimero de ser-
vicios portuarios que se consideran en el modelo de con-
cesion*®. Como lo propone la Misidn, esta nueva politica
tarifaria debera incluir todas las tarifas de los servicios
portuarios basicos, asi como una estructura de precios
que contenga una distribucién adecuada de los costos
y gastos tipicos de una concesién portuaria. Para dar
transparencia, dichas tarifas deberdn ser publicadas y
reportadas a la Superintendencia de Puertos y Transpor-
te, con el fin de que esta pueda supervisar la existencia
de practicas anticompetitivas.

GENERAR MAYOR TRANSPARENCIA EN LOS
PROCESOS DE CONTRATACION PUBLICA

Accion regulatoria. Implementar la Ley 1882 de 2018
para generar mayor transparencia y competencia en los
proyectos de infraestructura.

El suceso infortunado de la Ruta del Sol evidencié el vacio
que existe en la norma frente a los eventos de nulidad en
una APP. Al respecto, recientemente se aprobd la Ley 1882
de 2018 que adiciona, modifica y dicta disposiciones para
fortalecer la contratacién publica en Colombia y la ley de
infraestructura. Dicha ley incluy6 nueva regulacién que per-
mite dar seguridad juridica ante eventuales ilicitos en algin
proyecto e incluye disposiciones para la implementacion del
uso de pliegos tipo como guias estandarizadas. Por lo tanto,
se recomienda su adecuada y pronta implementacion, de
modo que permita dar mayor seguridad juridica a los pro-
yectos de infraestructura.

IMPLEMENTAR MECANISMOS PARA
LA OPTIMIZACION DEL TRAFICO EN
LOS CORREDORES DEL PAIS

Accion puablica. Revisar y ampliar la estructura de las
gerencias de corredores logisticos y acompanarlas de
alianzas logisticas regionales para generar soluciones
oportunas en los corredores.

Las gerencias de corredores logisticos facilitan la identifica-
cién de cuellos de botella y permiten dar soluciones tempra-
nas para la optimizacion del transporte, tanto de pasajeros
como de carga. Por ello, es fundamental revisar su estruc-
tura, identificar cudles se encuentran en funcionamiento y
ampliarlas a corredores mas largos o a nuevos corredores
de acuerdo con las necesidades en materia logistica. Esta
clase de figuras facilita la identificacién de cuellos de botella
y permite dar soluciones tempranas para la optimizacion del
transporte, tanto de pasajeros como de carga.
Adicionalmente, en los casos en que se requiera, es im-
portante crear y fortalecer las alianzas logisticas regionales
que ya existen. A través de estas se deben buscar espacios
de articulacién regional para la promocién de iniciativas de
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facilitacion logistica, que mejoren el funcionamiento de las
vias en laregién y el 4gil acceso a las ciudades.

Como lo propone la Misién de Logistica, se recomienda
al Ministerio de Transporte fortalecer las gerencias de co-
rredores logisticos existentes, tomando como referencia
el estudio de PMTI |l sobre corredores logisticos. En parti-
cular, las gerencias deberan disefar y ejecutar planes de
accion logistica, generar informacién e indicadores para
el analisis del desempefo de los corredores y la toma de
decisiones operacionales, y atraer inversién privada para
la implementacién de soluciones logisticas en los corre-
dores asignados.

Adicionalmente, para facilitar el transporte de la carga
y en linea con la Misién de Logistica, se recomienda redu-
cir las restricciones de transito en los corredores logisticos
que operan en doble calzada, buscando un balance entre el
turismo, las restricciones en los tramos que no tienen do-
ble calzada y la optimizacién que requieren los accesos y/o
pasos por ciudades o municipios®.

Accion publica. Articular los flujos de transito para el acceso
alas grandes zonas urbanas y a los puertos y aeropuertos.

A partir del estudio de accesos urbanos y financiacién del
PMTI Il'y en linea con la Misién de Logistica, se recomienda
al Ministerio de Transporte, en conjunto con el DNP y las
autoridades de planeacion local, revisar la normatividad y
regulacién para la formulacién de esquemas de cofinancia-
cién urbano-nacién que permitan la construccién o mejora-
miento de accesos viales a las aglomeraciones urbanas y a
los puertos y aeropuertos.

Una alternativa a esta propuesta podria ser delegar en
la nacion competencias que ayuden a resolver los accesos
de lared nacional en las dreas urbanas. Para eso habria que
modificar la Ley 105 de 1993.

En cualquiera de los casos se recomienda fijar un esque-
ma de contrapartida con recursos del Presupuesto General
de la Nacién y recursos departamentales y municipales del
Sistema General de Regalias.

Cualquiera de estas alternativas permitira que el creci-
miento urbano sea mas ordenado, mejorara el uso del suelo
y optimizara la articulacién logistica entre la red de carrete-
ras, los otros modos y las instalaciones de almacenamiento
y distribucidn de la carga.

Coordinacidn publico-privada. Implementar el piloto de los
planes logisticos regionales, extenderlo a las otras regiones
del pais y aumentar el anélisis a mas cadenas productivas.

Apartir de las apuestas productivas seleccionadas en el marco
de la Politica de Desarrollo Productivo (CONPES 3866 de 2016),
al culminar este informe se estaban desarrollando pilotos para
la formulacion de planes logisticos en tres regiones del pafs:
Caribe, Eje Cafetero y Pacifico. Este piloto consta de tres fases:
en la primera se realiza una caracterizacién de la regién y sus
departamentos y se identifican las apuestas seleccionadas.
Posteriormente, se establece un portafolio de bienes publicos
para cada apuesta productiva con base en los ejes estratégicos
que aborda la actualizacién de la Politica Nacional Logistica y
que fueron plasmados por la Misién de Logjstica: intermoda-
lidad, facilitacién del comercio y temas transversales como
institucionalidad, informacién logistica y capital humano. En
la tercera etapa se determina una hoja de ruta para la regién
y sus apuestas productivas, con el objetivo de mejorar la com-
petitividad regional y atender los requerimientos en logistica.

Este tipo de iniciativas son claves para mejorar el
desempeno logistico, porque permiten identificar las ne-
cesidades de las regiones en materia logistica a partir de
sus apuestas productivas. Por ello, es fundamental que el
préximo Gobierno dé continuidad a este tipo de iniciativas,
las cuales deben ser trabajadas en conjunto con el sector
privado, con el propésito de identificar los bienes publicos
que requiere cada regién para superar los cuellos de botella
logisticos. Igualmente, es clave |a participacién de los Go-
biernos departamentales y municipales o, cuando existan,
de las alianzas logfsticas regionales en el disefio e imple-
mentacién de dichos planes.

Asimismo, se recomienda que esta metodologia sea am-
pliada a las otras regiones y a mas cadenas productivas con
potencialidades de exportacion, para lo cual también es ne-
cesario contar con esta hoja de ruta que les permita avanzar
en competitividad logistica.

Accidn regulatoria. Racionalizar normas que obstaculi-
zan la inversién privada en plataformas logisticas y con-
tinuar con la estructuracion de estas.

Se recomienda realizar una revisién para eliminar los costos
innecesarios que limitan la inversion privada en plataformas



logisticas (infraestructuras logisticas especializadas, ILE).
Dicho analisis debe comprender la identificacién de regu-
lacién del uso del suelo en municipios y una redefinicion
de los estandares centrados en el desarrollo, promocién y
operacidn de plataformas logisticas. Adicionalmente, como
lo propone la Misién de Logistica, el DNP, con el apoyo del
Ministerio de Transporte, deberd disefiar un plan estratégico
para la promocidn y desarrollo de ILE, con un instrumento
de priorizacion de zonas estratégicas, la identificacion de
mecanismos de gestion del suelo, la promocidn de la inver-
sién privada, los modelos de financiacién y los esquemas
institucionales de desarrollo.

Ademas, se requiere que este tipo de ILE sea considera-
da entre los instrumentos de planeacién urbana como los

POT y planes de movilidad, al igual que se debe reglamen-
tar la adquisicién de predios para su desarrollo. Para esto,
el Ministerio de Transporte, con el apoyo del DNP y del Mi-
nisterio de Vivienda, Ciudad y Territorio, debe dar un linea-
miento dirigido a los entes territoriales, con el fin de que
incluyan el componente logistico y de accesos urbanos en
dichos planes.

Es importante destacar que la ANl inici6 los procesos de
estructuracion de las ILE de Buenaventura y del Eje Cafetero.
Por ello es clave que dicha entidad continde con la estruc-
turacion de este tipo de infraestructuras, ya sea con recur-
sos de la nacidn o apoyando técnicamente a las regiones
para su desarrollo. Esto garantizard la implementacion de
un sistema de plataformas logisticas.
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COMPETITIVIDAD DEL SECTOR DE TRANSPORTE DE CARGA

La baja de productividad del sector transporte es uno de
los principales factores que explican los rezagos en ma-
teria logistica. Esta es en parte consecuencia de la alta
informalidad del transporte de carga por carretera: de
las 2.400 empresas registradas, alrededor de 2.000 son
informales y solo el 25 % de los conductores se encuentra
formalizado (BID, 2016a). Sin embargo, a pesar de ser

este un sector altamente improductivo e informal, Colom-
bia es el cuarto pafis entre 15 de la regién con el mayor
ndmero de kilémetros promedio recorridos en el afio por
un camién. No obstante, después de Nicaragua, la edad
promedio del parque automotor es la més elevada de
Ameérica Latina y esta lejos de la edad de los paises eu-
ropeos (Gréfica 5)°.

Grafica 5. Recorrido medio por camién (kilémetros por afio) y edad promedio del parque automotor. Colombia y paises de referencia.
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RECOMENDACIONES

Para mejorar la productividad del sector de transporte de carga
es fundamental disefiar y poner en marcha una agenda integral
con acciones puntuales. Esto permitira incrementar la compe-
titividad de todos los sectores de la economia, en la medida en
que este es un sector transversal. Esta agenda debe incluir no
solo ajustes normativos y regulatorios, sino también acciones
que permitan un trabajo articulado de los sectores publico y pri-
vado™. Por lo tanto, a continuacién se proponen las principales
acciones que deberia incluir esta agenda integral.

GENERAR CONDICIONES DE COMPETENCIA
Y DE LIBERTAD DE MERCADO

Accion regulatoria. Culminar el esquema de libertad vigila-
da y permitir que los fletes se generen en condiciones de
competencia con estrictos controles a practicas desleales.

Aunque el Estado y su capacidad de intervencion tienen un papel
importante para evitar practicas desleales, la mediacién perma-
nente de este en el sector de transporte de carga por carretera
se ha caracterizado por ser reactiva frente a los paros de trans-
porte. En particular, la politica publica durante los Gltimos afos
ha estado centrada en la definicion de los fletes y/o el estableci-
miento de precios piso de referencia para vigilar el mercado del
transporte de carga. Un claro ejemplo de ello es la tabla de fletes
y, posteriormente, el establecimiento del Sistema de Informa-
cién de Costos Eficientes para el Transporte Automotor de Carga
(Sice-TAC) como un sistema de costos de referencia, el cual se
ha tomado para determinar el precio en determinadas rutas.

Si bien es util contar con costos de referencia como los que
arroja el Sice-TAC, el esquema de libertad vigilada que en la ac-
tualidad opera en el pais es complejo y genera incertidumbre
y diversas interpretaciones. Dicha reglamentacién contempla
la posibilidad de intervencién y determina sanciones por parte
de los entes de control si el flete esta por debajo de los costos
eficientes de operacidn, sin dar a las empresas la oportunidad
de demostrar y justificar las eficiencias incorporadas en sus
relaciones econémicas particulares, lo que va en contra de la
competitividad del sector. A esto se le suma laimplementacion
de mecanismos de intervencion ante la evidencia de practicas
desleales en las relaciones contractuales®.

La continua intervencion en los costos de transporte ha impul-
sado en parte alas empresas generadoras a crear su propia flo-
ta de transporte. Esto lo corrobora la Gltima Encuesta Nacional
de Logistica, la cual, contrario a la tendencia mundial, evidencia
que solo el 79,6 % de las firmas en Colombia tercerizan el trans-
porte de carga y la distribucién de mercancias (DNP, 2015a)%.
De hecho, segn la Misién de Logjstica, las compariias privadas
con flota propia estiman que las eficiencias han conllevado a
que sus fletes estén 38 % por debajo de los de Sice-TAC (DNP,
2017b)?2. Esta situacion termina desviando los recursos del
sector productivo hacia inversiones que no son su actividad
principal, lo que reduce su competitividad.

A partir de un modelo de interaccién entre oferta y de-
manda de transporte de carga por carretera, un reciente
estudio de Defencarga evidencié que la regulacién de los
precios de transporte incrementa de manera exponencial la
cantidad de vehiculos en el mercado. Los elevados precios
de los fletes hacen que gran parte de la carga se movilice
por otros medios —como flotas propias de agentes gene-
radores, que es lo que en la actualidad sucede— y, como
consecuencia, la demanda del mercado SPOT de transporte
caerfa a minimos histéricos en el mediano plazo. Segun el
modelo, esto traeria pérdidas importantes para el sector al
punto de destruir casi por completo la demanda y dejandolo
en quiebra por casi 20 afos (Defencarga, 2018).

Este estudio corrobora lo argumentado por el Consejo
Privado de Competitividad (CPC) desde hace varios afios: es
necesario eliminar la intervencion del Estado en el estableci-
miento de los fletes, pues estos deben ser el resultado de las
relaciones comerciales directas entre los actores, de mane-
ra que se puedan aprovechar las eficiencias posibles de las
operaciones, considerando la totalidad de los costos. Por lo
tanto, se recomienda derogar el esquema de libertad vigila-
da, lo que implica la derogacién del Decreto 2092 de 2011 y
sus modificaciones posteriores, asi como el levantamiento
de la intervencidn de todas las rutas. Unicamente en caso de
presentarse fallas estructurales en el mercado, cosa que hoy
no se ha evidenciado, seria necesaria la actuacién del Estado.

Accidn regulatoria. Poner en funcionamiento la Comisién
de Regulacidn de Infraestructura y Transporte.

Mantener en cabeza del Ministerio de Transporte la regulacion
econdmica genera conflictos que pueden desviarse de las de-
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cisiones dptimas, en la medida en que también es la entidad
responsable de la politica sectorial. Frente a esto, el Decreto 947
de 2014 cred la Comisién de Regulacién de Infraestructura y
Transporte, cuyo objetivo es disefiar y definir el marco de regu-
lacién econémica cuando se presenten fallas de mercado para
fomentar la eficiencia, promover la competencia y controlar los
monopolios. Sin embargo, al cierre de este informe ain no se
habia puesto en marcha esta comisién. Por ello, es fundamental
su creacion y que, en el mediano plazo, sea esta la entidad que
asuma la regulacién técnica. Para esto, dicha entidad debe con-
tar con fortaleza técnica e independencia, que permita instaurar
una agenda clara que contribuya a resolver las restricciones
que enfrenta el sector a partir de un analisis costo-beneficio de
las regulaciones existentes o que se quieran expedir.

MODERNIZAR EL PARQUE AUTOMOTOR

Accion regulatoria. Establecer la regulacién necesaria
que permita contar con una oferta adecuada y competi-
tiva del parque automotor.

Durante los Gltimos afios la politica se ha centrado en con-
trolar el crecimiento del parque automotor, primero con la
politica "uno a uno” a partir del Decreto 2085 de 2008 y
modificaciones posteriores y, luego, con la Resolucién 332
de 2017, que dispuso la entrada en circulacién de un nuevo
vehiculo por cada tres camiones que cancelaran su matri-
cula con una péliza expedida por la entidad desintegradora.

Sin embargo, el estudio de Defencarga evidencia que la po-
litica de desintegracidn de vehiculos de carga pesada no ha
logrado su objetivo, y al parecer se ha generado una sobreo-
ferta para cierto tipo de vehiculos sin avanzar en la moderni-
zacion de la flota®. Esto se corrobora con la existencia de un
parque antiguo, en el que el 61 % de los vehiculos supera los
10 afios, porcentaje que en paises de similar desarrollo como
Chile no alcanza el 30 % (DNP, 2017b]. Igualmente, como ya
se menciond, el parque automotor del pafis, después del de
Nicaragua, es el mas antiguo de América Latina y esta lejos
de la edad promedio del de los paises europeos.

Aunque la tendencia ha sido regular el control del parque au-
tomotor, la expedicién del Decreto 1517 de 2016 dispuso que la
reposicion y renovacion del parque automotor se realizara uno
a uno hasta cumplir una de las siguientes condiciones: i) eje-
cutar la totalidad de los recursos del Programa de Promocién

parala Reposicién y Renovacién del Parque Automotor de Carga
(CONPES 3759 de 2013), o ii) lograr el equilibrio de las condi-
ciones de oferta y demanda del mercado de vehiculos de car-
ga. Este decreto establecié que, una vez se cumpliera alguna
de estas condiciones, se daria apertura definitiva al mercado
de vehiculos de carga. De cumplirse lo establecido en este de-
creto, la apertura definitiva al mercado de vehiculos de carga
se darfa a mas tardar en 2018, afio en el que se ha previsto eje-
cutar la totalidad de los recursos del Programa de Promocion
para la Reposicion y Renovacién del Parque Automotor de Car-
ga. No obstante, la ejecucion de dicho programa ha sido lenta
y depende del espacio fiscal que se establezca para el sector.

De cualquier forma, es necesario evaluar con cautela dicha
medida e implementarla gradualmente. El estudio de Defencar-
ga a partir del modelo de interaccién entre oferta y demanda de
transporte de carga por carretera, corrobora la existencia de una
sobreoferta de vehiculos. Sin embargo, el mismo estudio sefiala
que existen indicios fuertes de que esta se da para cierto tipo
de vehiculos y no aplica para todos los sectores.

Por ello, de ser posible, es importante realizar un anali-
sis, el cual deberia estar en cabeza del Ministerio de Trans-
porte, que conlleve a conclusiones mas certeras a nivel
sectorial. En caso de comprobarse un exceso de demanda
de vehiculos en algun sector, se recomienda liberar el conge-
lamiento al parque automotor, pero de una forma controlada
para no tener sobreoferta vehicular en el futuro.

En los dem3s sectores donde exista dicho exceso de ofer-
ta, en linea con el estudio de Defencarga, se recomienda pro-
longar por un tiempo la politica "tres a uno” (por cada tres
vehiculos que salen del mercado permitir la entrada de uno
nuevo) que hoy estd vigente y, posteriormente, descongelar
el parque automotor de una forma controlada, de modo que
permita mantener el balance entre la oferta y demanda de ve-
hiculos de carga®. Sin embargo, en caso de no poderse iden-
tificar a nivel sectorial lo que esta sucediendo, es necesario
implementar esta Ultima propuesta.

Puesto que este tipo de medidas pueden generar resulta-
dos adversos para los operadores mas ineficientes y sacarlos
del mercado, se recomienda apoyarlos a través de un progra-
ma de proteccion social que mitigue los efectos negativos de
su salida del mercado. Se podria, por ejemplo, ofrecer un seguro
de desempleo por dos afos, tasas preferenciales para acceso
a créditos de vivienda y/o educativos, seguridad social por un
tiempo, formacién profesional en otras actividades econémicas



alas que puedan migrar, entre otros. Al respecto, es clave des-
tacar que el Ministerio de Transporte suscribié convenios con
Bancéldex y con el Fondo Nacional del Ahorro para este prop6-
sito en el afio 2013, por lo que es importante darles continuidad.

Accidn regulatoria. Establecer un mayor control sobre las
emisiones de gases efecto invernadero a través de ajus-
tes normativos.

El pais ha adquirido compromisos internacionales en el marco
de la Conferencia de las Partes (COP21) sobre Cambio Clima-
tico para reducir el 20 % de sus emisiones al afio 2030. Dado
que casi el 60 % del parque automotor de Colombia tiene mas
de diez afios y que la emisién de dioxido de carbono (CO,) de
estos vehiculos (incluyendo camiones y tractocamiones) es
1,4 veces mas alta que la de los vehiculos con menor edad, es
clave implementar un control de las emisiones de gases efec-
to invernadero mediante ajustes normativos y generacion de
condiciones para el cambio tecnolégico (DNP, 2017b). Por lo
tanto, como lo propone la Politica de Crecimiento Verde (CONPES
3934 de 2018]), se recomienda al Ministerio de Transporte, con
el apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
Ministerio de Minas y Energfa y la Unidad de Planeacién Minero-
Energética (UPME), formular el Programa de Movilidad Eléctrica
en Colombia. Con base en este programa, se requiere que dicho
Ministerio desarrolle una propuesta de ajuste y creacién de in-
centivos a la penetracidn de vehiculos que cuenten con tecno-
logias de cero y bajas emisiones en el transporte de carga. Esto,
ademas de tener un impacto positivo sobre el medio ambiente,
ayudaria en cierta medida a modernizar el parque automotor.

Asimismo, se propone restringir el flujo de vehiculos de
cierta edad por los principales corredores del pais, lo que
contribuira a reducir la accidentabilidad y las emisiones de
CO,. También se requiere incentivar la adopcion de nuevas
tecnologias que faciliten el control de emisiones, como fil-
tros de particulas, entre otras.

Accidn regulatoria. Revisar las normas técnico-mecani-
cas para vehiculos de carga y la supervision de su cum-
plimiento, y dar mayor transparencia y homogeneidad a
los procedimientos.

De acuerdo con un estudio del DNP, el 50 % de los vehiculos
motorizados no cuenta con revision técnico-mecanica o tie-

ne certificados adulterados. Este mismo estudio encontré
que de los 367 centros de diagndstico automotor (CDA) que
existen, solo el 87,7 % estd activo, de los cuales el 46 % se
ubica en Bogota, Antioquia y Valle del Cauca (DNP, 2015b).

Lo anterior evidencia que es indispensable garantizar el
cumplimiento de las normas de revision técnico-mecanica y
ampliar la cobertura de los CDA a lo largo del pais. Esto impli-
ca la necesidad de adecuar los procedimientos de revision
y estudiar y modificar el modelo de negocio con el cual ope-
ran, para otorgar mayor transparencia y homogeneidad al
sistema y asegurar la existencia de CDA en todo el territorio.
Para ello, en linea con la Misién de Logistica, se recomien-
da al Ministerio de Transporte, con apoyo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Superintendencia de
Puertos y Transporte, disefiar un programa para el fortaleci-
miento de la cobertura y la capacidad técnica y operativa de
los CDA, con el propdsito de mitigar las externalidades aso-
ciadas con la contaminacidn y con el siniestro de transito.

También es primordial fortalecer la fiscalizacién del fun-
cionamiento de los CDA, para lo cual es clave garantizar la
acreditacion de estos y el cumplimiento de los estandares
de calidad del servicio. Asi mismo, se recomienda a la Policia
Nacional realizar de manera continua operativos de verifica-
cién de cumplimiento de las condiciones técnico-mecanicas
y demas requisitos legales que permitan prestar el servicio
de transporte publico de carga eficientemente®.

Accidn regulatoria. Hacer seguimiento al piloto de vehi-
culos de carga de alto rendimiento, de modo que se per-
mita su entrada permanente al mercado.

De acuerdo con la Misién de Logistica, el uso de vehiculos
combinados de carga de alto rendimiento reduce la conges-
tion vial en 46 % y las emisiones de gases en 27 %, y mejora
la seguridad en las carreteras en 87 % (DNP, 2017b ). Este tipo
de vehiculos cuenta con una mayor capacidad de transporte y,
desde hace muchos afos, son utilizados en varios paises. Por
ende, se recomienda hacer seguimiento al piloto autorizado a
través de la Resolucion 2546 de 2018 y, a partir de ello, definir
el marco normativo para normalizar el uso de estos vehiculos
en los corredores nacionales en los cuales sea viable.

Es importante que se deje de hablar de peso bruto y se
considere la distribucién de la carga segin el nimero de
ejes del vehiculo®. Para esto se recomienda realizar estu-
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dios sobre capacidad en las vias y puentes, de modo que se
pueda habilitar para ciertos corredores, siempre y cuando
no se comprometan el buen estado de la malla vial y la se-
guridad en las carreteras.

CREAR UN PLAN DE FORMALIZACION

Accion regulatoria. Modernizar los requisitos para la habi-
litacién de empresas de transporte de carga.

Los requisitos para la habilitacién de empresas de trans-
porte de carga por carretera no han sido modificados des-
de 2001, lo que puede estar incidiendo en el incremento de
empresas de transporte dada su flexibilidad. Sin embargo, a
pesar de esto, son pocas las empresas habilitadas y activas
que registran el transporte terrestre de carga como activi-
dad principal. Esto pone al descubierto el desbalance entre
las empresas habilitadas por el Ministerio de Transporte y el
numero de empresas vigiladas por la Superintendencia de
Puertos y Transporte, lo que refleja el alto grado de informa-
lidad, el cual supera el 80 % seguin el BID (Defencarga, 2018).

Para modernizar los requisitos para la habilitacién
de empresas de transporte de carga, el CONPES 3759 de
2013 fij6 lineamientos de politica y propuso el desarrollo
de una norma técnica de administracién de la flota como
condicién para formalizar a las empresas. Segun este do-
cumento, existe un alto riesgo en la responsabilidad que
el transportador debe asumir, lo que restringe su acceso
al mercado de seguros y dificulta la transformacién de
los propietarios de vehiculos en compafiias de transpor-
te. Para hacerle frente a esta situacién, este documento
de politica propuso modificar la regulacién del seguro de
transporte en dos sentidos: por un lado, que el seguro de
transporte sobre las mercancias fuera pagado por el ge-
nerador de la carga y no por la empresa de transporte; por
otro lado, que se exigiera a la empresa de transporte, como
requisito para su habilitacidn, un seguro de responsabili-
dad civil que amparara hasta el valor del limite indemni-
zatorio a la responsabilidad del transportador basado en
el peso y/o volumen de la carga y no en su valor —es de-
cir, que cubriera el dafio, pérdida o retraso en la entrega
de las mercancias, conforme al contrato de transporte—.

Este cambio en la habilitacién de empresas de trans-
porte de carga permitiria a los actuales propietarios de ve-

hiculos transformarse en empresas y contratar servicios de
transporte de manera directa. Sin embargo, dicho CONPES
nunca fue reglamentado a pesar de contar, desde hace al-
gunos afios, con un proyecto de decreto que regula varios
de estos aspectos?.

Es prioritario actualizar y reglamentar las normas de acceso
y habilitacién de compafifas de transporte terrestre de cargay
adoptar medidas que incentiven la formalizacién del sector. Por
lo tanto, se recomienda al Ministerio de Transporte implementar
los lineamientos de politica establecidos por el CONPES 3759 de
2013, para lo cual se podria tomar como base el proyecto de
decreto que ya existe. Estos requisitos se deberan focalizar en
garantizar la seguridad, el acceso a pequefios transportadores
yla disponibilidad del servicio del transporte.

Accidn regulatoria. Incluir en los requisitos de habilita-
cién de empresas de transporte de carga el reporte per-
manente de los estados financieros.

Como se menciond, existe un desbalance entre las empre-
sas habilitadas por el Ministerio de Transporte y el nimero
de empresas vigiladas por la Superintendencia de Puertos y
Transporte. Esto evidencia las debilidades que existen para
supervisar, vigilar y controlar el movimiento de la carga en
el sector. Dicha situacion incrementa las probabilidades de
que actividades ilegales como lavado de activos puedan ser
detectadas y/o prevenidas por la Superintendencia de Puer-
tos y Transporte, en la medida en que las empresas que no
tienen como actividad principal el transporte de carga no
estan obligadas a reportar sus estados financieros.

Esto refuerza una vez més la necesidad de actuali-
zar los requisitos para la habilitacién de las empresas de
transporte de carga, entre los cuales es fundamental in-
cluir como obligacién el reporte a la Superintendencia de
Puertos y Transporte de los estados financieros de todas
las empresas que prestan servicios de transporte publico
de carga por carretera, asi no tengan en su funcion prin-
cipal esta actividad.

lgualmente, en linea con el estudio de Defencarga, se re-
comienda que las empresas habilitadas, asi como los agentes
de carga, los comisionistas de transporte y los operadores lo-
gisticos, envien periddicamente al Ministerio de Transporte y
ala Superintendencia de Puertos y Transporte las estadisticas
relacionadas con las operaciones y despachos de carga que



realicen en la prestacion de sus servicios, debiendo mantener
permanentemente actualizados los libros y documentos que
respalden esta informacién y estadisticas.

Coordinacion publico-privada. Ejecutar un programa de
formaci6n continua especializada para conductores.

La formacién de los conductores a partir de la certificacién
de competencias laborales es fundamental para mejorar la
eficiencia y calidad del servicio prestado. Para esto es nece-
sario un trabajo conjunto entre el sector publico y privado,
por medio del cual se definan los perfiles de los conductores
y se disefien programas de formacion.

Frente a esto, en el Marco Nacional de Cualificaciones,
el Ministerio de Educacion Nacional viene trabajando en el
levantamiento de cualificaciones para el sector de logjstica,
las cuales ha programado tener a finales de 2018. A partir de
estas cualificaciones se espera que las instituciones educa-
tivas generen programas de educacién formal y no formal.

Cabe destacar que la identificacién de dichas cualifica-
ciones se esta realizando en conjunto con el sector priva-
do, con el propdsito de contar con informacién perfecta de
los requerimientos laborales. Por lo tanto, una vez se defi-
nan los perfiles de los conductores demandados, se reco-
mienda al Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA] incluir
un programa de formacién continua especializada para su
certificacién. Para acreditar las competencias del conduc-
tor, es importante que este programa cuente con un centro
técnico de formacién con simulacién.

Para incentivar a los conductores a formarse, se reco-
mienda en el corto plazo discriminar las primas de seguros
de acuerdo con el nivel de formacién de estos. Sin embargo,
es necesario que se exija la certificacién a los conductores
para poder ejercer su actividad en el mediano plazo.

SUPERVISION Y VIGILANCIA POR PARTE
DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL

Accidn publica. Fortalecer las labores de supervision, vigilan-
cia y control de la Superintendencia de Puertos y Transporte.

Es prioritario fortalecer la Superintendencia de Puertos y
Transporte, de modo que ejerza cabalmente sus funciones

de vigilancia, inspeccién y control en |a prestacion del ser-
vicio de transporte, su infraestructura y los servicios afines
en la cadena logistica.

Esto permitira dar un eficaz cumplimiento a las politicas
publicas y a la normatividad. Por lo tanto, se recomienda po-
ner en marcha mecanismos que permitan capacitar de for-
ma permanente a los funcionarios, implementar politicas
para la atraccién de talento calificado y generar incentivos
para reducir la rotacion.

También es importante contar con un cédigo de trans-
porte, el cual debe ser construido a partir de un manual de
buenas practicas entre todos los actores que participan en
la cadena logjstica.

IMPLEMENTAR BUENAS PRACTICAS
EN LAS EMPRESAS QUE LES AYUDEN A
CONTAR CON UN SELLO DE LA CALIDAD

Coordinacion piblico-privada. Implementar practicas ge-
renciales en empresas que conlleven un compromiso con
la contratacidn formal.

Las empresas deben implementar buenas practicas ge-
renciales, con el fin de reducir la alta informalidad labo-
ral que registra el sector de transporte publico de carga
por carretera®®.

Para esto se podria tomar como referencia el proyecto
de decreto que contiene varias de las recomendaciones del
CONPES 3759 de 2013, el cual cuenta con un procedimien-
to para vincular formalmente a los conductores. Por ejem-
plo, cuando la contratacién sea realizada por el propietario
del automotor, su vinculacién laboral puede ser delegada a
la empresa de transporte a la que pertenezca el vehiculo. El
propdsito es que en cualquier caso los conductores estén
afiliados al sistema de seguridad social y al de riesgos la-
borales y profesionales.

Asimismo, las empresas de transporte deberian contar
con certificaciones de calidad para mejorar la prestacién de
los servicios. Esto les ayudaria a incrementar sus clientes,
disminuir el dafio de la carga y agilizar el despacho adua-
nero, entre otros.

Los generadores de carga, por su parte, se deben com-
prometer a contratar empresas de transporte formales y
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con certificaciones de calidad, que demuestren los estan-
dares de los servicios que prestan.

Coordinacién publico-privada. Adquirir tecnologia unifi-
cada de rastreo de carga y realizar una prueba piloto de
rastreo en tiempo real.

Se recomienda a las empresas de transporte adoptar so-
luciones tecnoldgicas para el rastreo efectivo de la carga.
Esto podria contribuir al fortalecimiento del Observatorio
Nacional de Logistica, para lo cual se requiere que las em-
presas estén dispuestas a compartir la informacién con
el DNP segun los estandares definidos por dicha entidad
para su recoleccién y procesamiento. Esto permitira de-
sarrollar mayores capacidades para la toma de decisiones
en tiempo real.

Estas soluciones tecnolégicas deben articularse con
la regulacion aduanera [Decretos 390 de 2016 y 349 de
2018], la cual establece que para garantizar el control de
las mercancias en las operaciones de transito se requiere
el uso de dispositivos electrénicos de seguridad.

Se propone también adelantar un piloto de rastreo de
carga en tiempo real en un corredor estratégico donde se lo-
gre contar con informacién que facilite generar alertas tem-
pranas y enviarlas a los operadores de puerto. Esto deberia
articularse con informacién de seguridad de la policia y los
concesionarios portuarios.

Coordinacidn pudblico-privada. Contar con planes estraté-
gicos de seguridad vial.

Es importante que las empresas de transporte cuenten
con planes estratégicos de seguridad vial que busquen re-
ducir la siniestralidad y optimizar los procesos logisticos.
Estos deben incluir aspectos como limites de velocidad,
revisién permanente del estado técnico-mecanico de los
vehiculos, instalacién de sistemas de seguimiento sateli-
tal y elaboracién de estudios de rutas con el propdsito de
identificar zonas criticas y disefiar planes de contingencia.

Lo anterior se puede complementar con el monitoreo y
acompafiamiento a sus conductores durante las 24 horas
de los siete dias de la semana. Es clave también que las em-
presas de transporte se integren activamente con la Agencia
de Seguridad Vial para reducir la accidentalidad®.

Coordinacidn publico-privada. Implementar mecanismos
que permitan adecuar la infraestructura privada en los
sitios de cargue y descargue.

Se recomienda a las empresas generadoras adecuar sus
sitios de cargue y descargue y a la vez exigir a las empresas
compradoras requisitos minimos que favorezcan la agiliza-
cién de este proceso. Las empresas generadoras podrian
contribuir mediante esquemas de colaboracién e incentivos
para que sus compradoras se modernicen, para lo cual es
clave que sigan buenas practicas ejecutadas por algunas
empresas del CPC en los sitios de carga y descarga®.

Adicionalmente, el sector publico podria disefiar progra-
mas especiales que incentiven al sector privado a utilizar
infraestructura especializada en los sitios de cargue y des-
cargue. Sin embargo, se recomienda reglamentar el uso de
este tipo de infraestructura para los distintos sectores en
el mediano plazo, de forma tal que mediante una certifica-
cién se expida un sello de calidad en cargue y descargue, y
se penalice a las empresas que no lo tengan por impactar
negativamente la productividad.

Accion privada. Implementar mecanismos de colabora-
cién en la misma empresa y entre los eslabones de la
cadena de suministro.

El trabajo colaborativo es valioso para mejorar la prestacion
de los servicios y la eficiencia operacional de las empresas.
Por ello, se recomienda implementar una estrategia que per-
mita la colaboracién interna entre las diferentes areas de
las empresas para mejorar los niveles de servicio y produc-
tividad. A la vez, se requiere de una colaboracién externa
con todos los eslabones de la cadena de suministro, la cual
genera economias de escala y agrega mayor valor.

DESARROLLAR ESQUEMAS COLABORATIVOS
PARA LA OPTIMIZACION DE LA CARGA

Accidn regulatoria. Regular la implementacién de un es-
quema compartido de carga.

Se propone establecer una regulacién que favorezca la imple-
mentacion de un esquema compartido de transporte de carga,



en el que generadores y transportadores se encuentren para
ganar eficiencia en la contratacion de transporte®. Esto permi-
tird la optimizacion de los tiempos, la planificacion de las opera-
ciones y, por consiguiente, la reduccion de los costos logisticos.

Para el correcto funcionamiento de este tipo de esque-
mas se requiere libertad de mercado, de forma que el precio
6ptimo del flete sea un acuerdo entre privados (generador
de la carga y transportador). También se podrian crear
aglomeraciones de carga entre sectores —por afinidad de
mercancias— para lograr una mayor confianza, y elaborar
perfiles de usuarios con el propésito de evitar problemas de
seguridad al compartir un medio.

AGILIZAR Y HACER MAS EFICIENTE
LA CIRCULACION EN ViAS
NACIONALES Y EN CIUDADES

Accidn publica. Implementar la Resolucién 546 de 2018,
por la cual se adecua la reglamentacion del sistema de
interoperabilidad de peajes electrénicos.

El Ministerio de Transporte, mediante la Resolucién 546 de
2018, adecud la reglamentacidn para la interoperabilidad de
los peajes electrénicos, establecié los lineamientos para la pro-
teccion de los usuarios  fijé los requisitos para la prestacion
de este servicio, entre otros aspectos. De acuerdo con esta
reglamentacion, se espera que en marzo de 2019 se habilite
por lo menos un carril en todas las concesiones o carreteras a
cargo del Invias para que los usuarios puedan transitar por to-
dos los peajes con un Gnico dispositivo (llamado TAG), pagando
una Unica factura. Por lo tanto, se recomienda cumplir con los
plazos estipulados en esta resolucidn para la implementacion
de este mecanismo, el cual reducird el tiempo en el proceso de
pago y las congestiones vehiculares® y permitira ahorros en el
combustible y una menor contaminacién ambiental.

Coordinacion publico-privada. Escalar los pilotos de
transporte nocturno y realizar los ajustes normativos
que permitan las operaciones de cargue y descargue de
mercancias, garantizando seguridad de la carga.

Durante los ultimos afios se han realizado varios pilotos de
transporte nocturno de mercancias en algunas ciudades, y

los resultados son favorables. Por ejemplo, la velocidad au-
mentd en un 100 % en Bogotd, y los vehiculos también mejo-
raron sus tiempos de recorrido en promedio en un 50 %. Estos
resultados fueron también favorables en Cali, Barranquilla y
Buenaventura, en los cuales la velocidad mejordé en un 51,2 %,
37,8%y 45,3 %, y el ahorro en los tiempos de recorrido fue
de 28,4 %, 18,6 % y 53,5 %, respectivamente (Ministerio de
Transporte, SEPRO & Universidad Nacional, 2018).

Por lo tanto, se recomienda disefar los incentivos para
escalar estos pilotos de transporte nocturno en las princi-
pales ciudades del pais y conseguir asi que las operaciones
de cargue y descargue de mercancias sean permanentes.
Para esto es necesario que el Gobierno nacional, en cabeza
del Ministerio de Transporte, trabaje de manera articulada
con los Gobiernos locales y realicen los ajustes normativos
necesarios™. El éxito de esto depende de las garantias ofre-
cidas en la seguridad de la carga, lo cual requiere de una
adecuada coordinacién publico-privada.

También se recomienda aplicar mecanismos que incen-
tiven el transporte nocturno en los corredores de mas alto
trafico en el pafs, y contar también con esquemas que ga-
ranticen la seguridad de la carga. Uno de estos mecanismos
puede ser la reduccidén del precio de los peajes en estos co-
rredores durante un horario especifico en la noche.

RACIONALIZAR LAS NORMAS POCO
EFECTIVAS QUE GENERAN COSTOS
INNECESARIOS PARA EL SECTOR

Accidn regulatoria. Realizar un analisis costo-beneficio
de las regulaciones que crean costos innecesarios para
transportadores y generadores.

Se recomienda analizar la regulacién del sector de transporte de
carga por carretera y evaluar su costo-beneficio. Al respecto, el
DNP en conjunto con el BID trabajan desde el afio pasado en una
metodologfa para estimar el costo de la regulacién en el sector
de transporte de carga. Sin embargo, al culminar este informe
no se conocen aun los resultados. Por lo tanto, es importante
terminar dicho analisis e implementar sus recomendaciones.
Este facilitara la eliminacién y/o racionalizacién de normas,
generara mayor eficiencia, aumentara la inversion privada y
reducira diferencias entre el sector de transporte y la industria.

ﬁ
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Aunque la implementacion del programa 4G permitird ahorros
significativos en los tiempos de viaje —en promedio de 30 %—, los

Grafica 6. Tiempos de la cadena logistica: recorrido Bogota-Cartagena (horas acumuladas).
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procesos de comercio exterior representan el mayor porcentaje
de los tiempos en toda la cadena logistica (70 %) (Gréfica 6).

Proceso de
exportacién

70 %

160,1

48,1
45,7
40,8
13,8
3 11,5
s 21
=
-
w
o
=
o
(%)
w
2 Consecucién Espera para Cargue Espera para Descargue Exportacién
< del vehiculo cargue descargue
>
£
=] Logistica empresarial en origen Trénsito Logistica empresarial en destino Procesos
4 de comercio
S exterior

@ Fuente: Misi6n de Logistica y Comercio Exterior, con base en la Encuesta Nacional de Logistica (DNP, 2015a) y en el Doing Business (2018).



FACILITACION DEL COMERCIO

Esto incrementa los costos de exportacion e importacion. Por
ejemplo, segun el Doing Business, en el caso de las exporta-
ciones, Colombia registra el mayor tiempo y uno de los costos
mas altos con respecto a paises de referencia, por encima del
promedio de América Latina y lejos del promedio de los paises
de la OCDE (Gréfica 7). En cuanto a los costos de importar,

cabe destacar que los costos no arancelarios representan el
mayor porcentaje, los cuales segln la encuesta de comercio
exterior del Banco de la Republica ascienden al 47 % y segin
las declaraciones de aduanas se estiman en 52 %. De estos,
las operaciones en los puertos representan el 21,6 % (Garcia
etal., 2017] (ver capitulo Comercio Exterior).

Grafica 7. Costos y tiempo para exportar una mercancia. Colombia y paises de referencia, 2017*.
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inspecciones, asi como el costo del manejo en puerto o frontera.
Fuente: Doing Business (2018).
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RECOMENDACIONES

Accion plblica. Puesta en marcha de la nueva regula-
cién aduanera.

Con el propésito de mejorar los tramites de comercio exte-
rior, recientemente, mediante el Decreto 349 de 2018, fue
expedida una modificacién al nuevo Estatuto Aduanero que
habia sido aprobada a través del Decreto 390 de 2016. Esta
nueva norma castiga de forma drastica a quienes cometen
infracciones asociadas a delitos y fraude aduanero, al tiem-
po que posibilita que los errores formales sean subsanables
y no impliquen necesariamente una sancién —esto Ultimo
no era posible con la anterior normatividad®—.

Con esta nueva regulacién se espera simplificar los pro-
cedimientos y agilizar los trdmites aduaneros a través de la
sistematizacién de las operaciones por medio de los servicios
informaticos de la DIAN, que entrardn en funcionamiento de
manera gradual durante los proximos meses. Por lo tanto, es
necesario la pronta implementacién de esta sistematizacion,
la cual debe ser agil, robusta y confiable, de modo que respon-
da a las necesidades de la operacién aduanera.

Contar con un sistema informatico robusto facilitar3,
entre otras cosas, la elaboracion de perfiles de riesgo ade-
cuados, eje principal del nuevo Estatuto. Esto dard mayor
confianza en los operadores econémicos autorizados (0EA)
y en los operadores de comercio exterior —como transpor-
tadores, depdsitos, puertos, agentes de aduana y agentes
de carga internacional—, lo que reducird el costo y el tiempo
de las operaciones.

En particular con respecto a los OEA, es importante des-
tacar que dicha herramienta no ha funcionado de la manera
esperada. La normatividad que regula esta figura fue expedi-
da desde 2011 y, a pesar de que podria generar reducciones
hasta de un 40 % en tiempos del proceso de comercio exte-
rior (DNP, 2016), al cierre de este informe solo 51 empresas
han sido certificadas [DIAN, 2018b)%. La nueva regulacion
aduanera incorpora importantes beneficios de este instru-
mento y, dado que no se ha implementado en su totalidad,
es una de las razones por las cuales su uso ha sido escaso.

Adicionalmente, segln indagaciones realizadas por el CPC,
los requisitos para certificarse con OEA son muy exigentes, y
los beneficios no son tan grandes en la medida en que ain
existen el usuario aduanero permanente (UAP) y el usuario al-

tamente exportador (Altex), los cuales son similares y desapa-
receran cuando se implemente por completo el nuevo estatuto.

ElI OEA se limita al importador, al exportador y a las Agen-
cias de Aduana sin estar reglamentado para otros actores de
la cadena y, a pesar de que se han dado los primeros pasos,
aun le falta mayor reconocimiento internacional. Por ello, es
clave revisar los requisitos, dado que algunos de ellos tienen
oportunidad de mejora en términos de practicidad y compe-
titividad. En particular, se necesita ampliar la certificacién
como OEA a otros actores como puertos, transportadores y
distintos integrantes de la cadena logistica. También se re-
quiere de un acompafiamiento de las autoridades a las em-
presas que se quieran certificar, de modo que tengan claridad
en los requerimientos y pasos para conseguirlo —las ventajas
y desventajas—. Asi mismo, es importante que todas las enti-
dades que participan en el proceso aduanero avalen esta figu-
ra. Ala vez, es necesario continuar avanzando en la gestién
del reconocimiento mutuo del OEA con los demas paises que
cuentan con este programa de certificacion®.

Accidn publica. Implementar buenas practicas en mate-
ria de facilitacién del comercio.

El Convenio de Kioto es un acuerdo internacional sobre la
simplificacién y la armonizacién de procedimientos adua-
neros que es importante ratificar para implementar sus re-
comendaciones®. Cabe destacar que, aunque el pais no ha
ratificado dicho Convenio, las normas aduaneras se vienen
cimentando en sus principios (Decreto 390 de 2016).

Accidn publica. Integrar los sistemas de informacién de
los actores que realizan el control a las operaciones de
comercio exterior y establecer una hoja de ruta para lo-
grar un sistema de gestion de riesgos integral.

La baja efectividad en los procesos de inspeccion incrementa
los tiempos y los costos de exportacion e importacién. Esto
se debe a distintas causas, entre las cuales estan: los tra-
mites que aun se realizan de forma manual por la ausencia
de tecnologias de informacién y la falta de integracién en los
sistemas de informacién de las entidades de control, que no
cuentan con suficientes niveles de interoperabilidad.

Aesto se le suma la forma individual como se disefian e
implementan los sistemas de gestién de riesgos de las en-



tidades a cargo del control aduanero —Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA), Instituto Nacional de Vigilancia de Medica-
mentos y Alimentos (Invima], DIAN y Policia Antinarcéticos—,
los cuales son fundamentales para mejorar la eficiencia en los
procesos de inspeccién. Asi mismo, el intercambio de infor-
macién entre estos mismos actores es escaso™®.

Por ende, en linea con la Misién de Logistica, se reco-
mienda avanzar en la automatizacién de los servicios infor-
maticos electronicos, que permitan y faciliten el intercambio
de informacion de gestién de riesgos, con el objetivo de en-
riquecer los perfiles de riesgo y la selectividad aduanera de
cada entidad. Esto reducira los riesgos de tipo ambiental,
sanitario, falsedad marcaria y defensa a la salud. Como lo
propone la Misidn, se requiere que estas entidades acuer-
den el tipo de mercancias objeto de control conjunto, con
el propdsito de garantizar la articulacion de los diferentes
procesos de control aduanero.

Accidn publica. Disefiar y desarrollar un plan de moderni-
zaci6n de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE)
y consolidar el Sistema de Inspeccién Simultanea.

Con la expedicién de la Resolucion 3202 de 2015 se definid la
implementacién de un sistema de gestion de riesgos para la
evaluacion de las solicitudes tramitadas a través de la VUCE,
sistema que se debe integrar con todas las entidades que ex-
piden vistos buenos*®. Por ello, es fundamental consolidar la
VUCE como uno de los canales principales para el intercam-
bio de informacién sobre comercio exterior con los usuarios.

Como lo propone la Misién de Logistica, es necesario desa-
rrollar nuevas funcionalidades para los mddulos de esta pla-
taforma en lo que respecta a: inspeccién simultanea, Sistema
de Administracion de Riesgos, conectividad con ventanillas
Unicas de otros paises*’ e integracion con futuros desarro-
llos de los sistemas de comunidad portuaria y aeroportuaria.

También se requiere continuar consolidando el Sistema de
Inspeccién Simultanea, tanto para exportaciones como para
importaciones, y extenderlo a todos los tipos de carga. Al
respecto se resalta la implementacién de un nuevo desarro-
llo informatico que favorece la inspeccién simultanea para
carga suelta —Unico tipo de carga pendiente para exportacio-
nes—, la cual ya es obligatoria en los principales puertos del
pais: Santa Marta, Barranquilla, Cartagena y Buenaventura.
Con esto se eliminan tramites como la presentacién fisica
de la carta de responsabilidad.

Como un gran avance en los procesos de inspeccién se
destaca la puesta en funcionamiento de 37 escéneres en
las sociedades portuarias de: Santa Marta, Barranquilla, Car-
tagena, Buenaventura, Contecar, Palermo, San Andrés Port,
TCBUEN y Aguadulce. Esto ha posibilitado pasar de una ins-
peccion fisica de tres horas a una inspeccién no intrusiva
de 15 minutos.

La implementacion de un centro de control y monitoreo
de aduanas contribuird también a unificar los procesos de
inspeccién y mejorar los niveles de efectividad. Esto también
ayudard a la reduccién de los tiempos de comercio exterior.

Accion puablica. Capacitar a los funcionarios en el tipo
de mercancias que se comercializan y disponer de per-
sonal suficiente.

De otra parte, el desconocimiento de algunos funcionarios
sobre el tipo de mercancias que se importan o exportan es
otra de las razones que explican los retrasos aduaneros.
Por ello, se recomienda capacitarlos y disponer de personal
suficiente para agilizar los procesos de inspeccién. Como
complemento a esta medida, se sugiere eliminar las ins-
pecciones intrusivas en las carreteras, pues generan ma-
yores costos al sector productivo y restan competitividad
a las mercancias.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién
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Disefiar una politica de transporte
intermodal estableciendo un
cronograma para su ejecucion
yla forma como deben ser
priorizados y financiados los
proyectos de infraestructura
para las préximas décadas

Definir las fronteras
institucionales y la divisién
de responsabilidades Mediano
para el desarrollo del
transporte intermodal

Fortalecer la ANl y el Invias
para que se especialicen en

DNP, Mintransporte,

Minhacienda, ANI, Invias y FON Accion pablica

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

DNP, Mintransporte, ANI,
Superpuertos, Agencia Nacional
de Seguridad Vial, Minhacienda,

Policfa Nacional y FDN

Accién publica

Direccion General de

la ejecucion de proyectos Mediano Minhacienda

relacionados con todos los modos
de transporte

Accién publica

Direccion General de
Minhacienda, DNP
y Viceministerio de Accidn publica
Infraestructura de
Mintransporte

Poner en marcha la
Unidad de Planeacién de Mediano
Infraestructura de Transporte
Destinar recursos publicos Direccién General de
suficientes para adelantar la Minhacienda, Direccién General
rehabilitacion, construccion . de la ANI, Direccién General -
. Mediano . - R Accién publica
y puesta en operacion de de la FDN, Viceministerio
los corredores ferroviarios de Infraestructura de
estratégicos que requiere el pais Mintransporte e Invias

@ Plazo © @ Avance (V]

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD



Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Establecer un procedimiento
claro, expedito y equilibrado en
materia de consultas previas

Accién regulatoria

Identificar las necesidades
logisticas de las diferentes
cadenas productivas que puedan

Agilizar las obras para
recuperar la navegabilidad ) . L
del rio Magdalena y ANI, Minhacienda, Viceministerio
. de Infraestructura, MinCIT, A (T
generar las condiciones Mediano . . C Accién publica
adecuadas que permitan Minagricultura, Cormagdalena
) - y el DNP
la implementacidn del Plan
Maestro de Transporte Fluvial
Direccién de Consulta Previa

rto

rto
ser posibles usuarios del modo
férreo y fluvial

de Mininterior y Viceministerio
de Infraestructura de
Asegurar la financiacién del Mihacienda, FDN, Congreso Coordinacién pablico
programa de cuarta generacién Mediano de la Republica y entidades rivads
de concesiones (46G) financieras P
Culminar la modernizacién de
los aeropuertos, priorizar las o o
. ) Direccién general de la Aerocivil gy e
nuevas inversiones def Flan Mediano Direccién de Infraestructura Coordinacion publico-
de Navegacion Aérea y cumplir Y ] privada
‘ ‘, de Mintransporte
con la implementacién del Plan
Maestro del Aeropuerto El Dorado

Mintransporte
Pazo © @ © Avance @ (V)

Coordinacién publico-

ANl y sector privado privads
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Avance ¢0uién puede hacer
2018 la diferencia?

Continuar con el dragado en los
principales puertos del pais y Mediano
actualizar la politica tarifaria

Recomendacién

Puertos, Viceministerio
de Infraestructura de

Mintransporte, Invias,
ANI'y Cormagdalena

Colombia Compra Eficiente y
Congreso de la Republica

Implementar la Ley 1882 de
2018 para generar mayor
. ) . : . Corto
transparencia y competencia en
los proyectos de infraestructura
Revisar y ampliar la estructura
de las gerencias de corredores
logfsticos y acompanfarlas de
.g J, X P : Corto
alianzas logisticas regionales
para generar soluciones
oportunas en los corredores
Articular los flujos de transito Viceministerio de
para el acceso a las grandes ) Infraestructura de
Mediano .
zonas urbanas y a los Mintransporte, DNP y
puertos y aeropuertos autoridades de planeacién local
Implementar el piloto de los planes
logisticos regionales, extenderlo i
) q g DNP, Mintransporte y sector
alas otras regiones del pais Mediano st
y aumentar el analisis a mas
cadenas productivas

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte y representantes
de los municipios y distritos
con jurisdiccién sobre cada
corredor

Tipo de
recomendacion

Coordinacién publico-
privada

Accién regulatoria

Accién publica

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Pazo @ @ © Avance

]



Recomendacién

Racionalizar normas que
obstaculizan la inversién privada
en plataformas logisticas y
continuar con la estructuracion
de estas

Culminar el esquema de libertad
vigilada y permitir que los fletes
se generen en condiciones
de competencia con estrictos
controles a practicas desleales

Poner en funcionamiento la
Comisién de Regulacién de
Infraestructura y Transporte

Establecer la regulacién necesaria
que permita contar con una
oferta adecuada y competitiva del
parque automotor

Establecer un mayor control sobre
las emisiones de gases efecto
invernadero a través de ajustes
normativos

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de
Infraestructura de
Mintransporte, DNP,
Minvivienda, entidades
territoriales y sector privado

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Mintransporte y Minhacienda

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte, Ministerio
de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, DNP y UPME

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Pazo © @ © Avance @ (V)
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Avance
2018

Recomendacidén

Revisar las normas técnico-
mecdénicas para vehiculos de
carga y la supervision de su
cumplimiento, y dar mayor
transparencia y homogeneidad
alos procedimientos

Hacer seguimiento al piloto
de vehiculos de carga de
alto rendimiento, de modo
que se permita su entrada
permanente al mercado

Modernizar los requisitos para
la habilitacion de empresas
de transporte de carga

Incluir en los requisitos de
habilitacién de empresas
de transporte de carga el
reporte permanente de los
estados financieros

Ejecutar un programa de
formacién continua especializada Corto
para conductores

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de Transporte del
Mintransporte

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte, Direccién de
Formacidn para el Trabajo del
SENAy sector privado

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Coordinacién publico-
privada

Pazo @ @ © Avance @
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Fortalecer las labores de ﬁ
supervision, vigilancia . . VA T S
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Implementar practicas =
gerenciales en empresas que Viceministerio de Transporte de Coordinacién publico- =3
) : . . =

conlleven un compromiso con la Mintransporte y sector privado privada o
.z m
contratacién formal m
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Adquirir tecnologia unificada
de rastreo de carga y

Sector privado, Viceministerio

. Coordinacién publico-
de Transporte de Mintransporte, P

i i - A rivada
realizaruna prgeba piloto Policia Nacional y puertos P
de rastreo en tiempo real
Sector privado, Direccién
Contar con planes estratégicos General de la Agencia de Coordinacién publico-
de seguridad vial Seguridad Vial y Viceministerio privada

de Transporte de Mintransporte

Implementar mecanismos
que permitan adecuar la Mediano Sector privado y Vi?eministerio Coordinadén publico-
infraestructura privada en los de Transporte de Mintransporte privada
sitios de cargue y descargue

Pazo © @ © Avance @ (V) @

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién
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Implementar mecanismos
de colaboracidn en la misma ) Sector privado y Viceministerio -
Mediano ) Accién privada
empresa y entre los eslabones de Transporte de Mintransporte
de la cadena de suministro
Regular la implementacién de un Viceministerio de Transporte qa "
X Corto K Accién regulatoria
esquema compartido de carga de Mintransporte
Implementar la Resolucién
546 de 2018, por la cual se Viceministerio de Transporte
adecua la reglamentacién del Mediano de Mintransporte y Direccién Accién publica
Sistema de Interoperabilidad General de la ANI
de peajes electrénicos
Escalar los pilotos de
transporte nocturno y realizar
los ajustes normativos que Viceministerio de Transporte TP
. . . . Coordinacién publico-
permitan las operaciones Corto de Mintransporte, entidades rivada
de cargue y descargue de territoriales y sector privado P
mercancias, garantizando
seguridad de la carga
Realizar un andlisis costo- . Dlreccmn Gener%\l del
beneficio de las regulaciones que Minhacienda, Direccion General
X . Mediano del DNP, Viceministerio de Accidn regulatoria
crean costos innecesarios para ;
Transporte de Mintransporte y
transportadores y generadores sector privado

@ Pazo @ @ © Avance (V]
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Recomendacion

Puesta en marcha de la nueva
regulacién aduanera

Implementar buenas
practicas en materia de
facilitacién del comercio

Integrar los sistemas de
informacidn de los actores
que realizan el control a las

operaciones de comercio exterior
y establecer una hoja de ruta
para lograr un sistema de
gestion de riesgos integral

Disenar y desarrollar un plan
de modernizacién de la VUCE
y consolidar el Sistema de
Inspeccién Simultdnea

Capacitar a los funcionarios en
el tipo de mercancias que se
comercializan y disponer de

personal suficiente

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Direccion General de la DIAN,
Direccién de Comercio Exterior
de MinCIT, POLFA, Invima, ICAy

sector privado

Minhacienda, MinCIT y DIAN

MinCIT, DIAN, ICA, Invima,
Migracién Colombia y Policia
Antinarcdticos

Direccion General de la DIAN,
Direccién de Comercio Exterior
del MinCIT, POLFA, Invima e ICA

MinCIT, DIAN, ICA e Invima

Pazo © @ © Avance @ (V)

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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NOTAS

1 Enparticular, los proyectos de concesiones anteriores y de

obra publica han permitido que se haya pasado de 841 a cerca
de 2.181 kilémetros de dobles calzadas entre 2010 y 2017.

Es decir, incluyen contratos de crédito e inversion que garan-
tizan la financiacion de la totalidad del proyecto. El cierre fi-
nanciero se da cuando hay compromisos en firme. Esto es,
contratos firmados que fondeen la totalidad de los gastos del
proyecto. Los desembolsos se realizan una vez se haya dado el
cierre financiero.

Tales como los proyectos del Puente Pumarejo, el Tunel de la Li-
nea y Ruta del Sol.

En el pais solo el 1,5 % de |a carga transportada se moviliza de
manera intermodal, en tanto que en Estados Unidos esta as-
ciende al 7,7 % (DNP, 2017c).

La Misién de Logistica, liderada por el DNP, tuvo como objetivo
dar lineamientos de politica publica hasta el afio 2030 para ro-
bustecer todos los elementos de la cadena logistica nacional,
con el fin de promover una mayor competitividad y eficiencia de
la economia. Esta Misién estuvo compuesta por una junta direc-
tiva que incluyé actores del sector publico y privado relaciona-
dos con logistica, la cual brind6 orientaciones estratégicas para
su desarrollo. La Misién también incluyé un comité técnico, una
gerencia, unas mesas tematicas y dos firmas, una consultora y
otra validadora.

La reduccion de los costos logisticos también comprende la
ampliacion de la oferta de servicios logisticos especializados, el
fortalecimiento del capital humano que trabaja en logistica, y la
mayor eficiencia en los procesos de comercio exterior y adua-
nas, de los cuales se hablara mas adelante en este capitulo.

Es importante resaltar que, a partir de las recomendaciones de
la Misién, el DNP public el documento Nueva visién de la Po-
litica Nacional Logistica, estructurado en dos ejes centrales
(intermodalidad y eficiencia de los modos de transporte y fa-
cilitacién de comercio) y tres ejes transversales (informacién
logistica, capital humano e institucionalidad), el cual servira
como base para la actualizacién de la nueva politica.

Las entidades que comparten esta funcién son: Ministerio de
Transporte, DNP, Invias, ANI, Aerondutica Civil, Direccion Gene-
ral Maritima, Cormagdalena y Superintendencia de Transporte
(DNP, 2018).

Mientras que en el modo carretero la inversion publica ascendid al

62,8 % entre 2010 y 2016, en el modo ferroviario solo llegé al 0,7 %.
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En la actualidad la normatividad no favorece el acceso a terce-
ros. Tampoco existe un régimen tarifario unificado de operacién
ni una metodologfa que establezca las tarifas. Adicionalmente,
los operadores y concesionarios definen el régimen de circula-
cion (condiciones de uso y gestion de la capacidad férrea), los
criterios técnicos y de seguridad (DNP, 2018).

Se resalta que varias entidades financieras han manifestado su
preferencia por situarse mas cerca del piso del rango estableci-
do de acuerdo con las mejores précticas internacionales (10 %),
lo que implica un menor espacio de financiamiento prospectivo
para la infraestructura (ANIF, 2017].

Através de esta modalidad se han financiado: Pacifico 3, Carta-
gena-Barranquilla y Antioquia-Bolivar.

ANIF construyé el indice de obra publica, que identifica los pro-
yectos de 4G que pueden no alcanzar el cierre financiero, lo que
conllevaria a ser financiados por la via publica (ANIF, 2014b).
Fuente: Sinergia seguimiento (DNP): http://sinergiapp.dnp.gov.
co/#IndicadorProgEnt/26/1253/4739. Consulta realizada el 19
de septiembre de 2018.

Se estima que en el mediano plazo la capacidad de este aero-
puerto sera insuficiente, pues se prevé un crecimiento anual
del flujo de pasajeros entre 3 % y 4 % en promedio por afio has-
ta 2041. Algo similar sucede con el tréfico de carga y el nimero
de operaciones, que se espera crezcan alafomasde 4%y 5%,
respectivamente, hasta 2041.

No obstante, se debe tener en cuenta que el nimero de so-
ciedades portuarias y la oferta de servicios de infraestruc-
tura portuaria son suficientemente amplios en la actualidad
(DNP, 2018).

De acuerdo con la ANDI, las restricciones en el pais llegan a un
total de 89 dias (24 % de los dias del afio], lo cual va en contra
de la productividad de los vehiculos y las inversiones en dobles
calzadas en los principales corredores logisticos.

Alrededor del 60 % del parque automotor en Colombia tiene més
de diez afios, frente al 30 % en Chile (DNP, 2017b).

Si bien el CONPES 3759 de 2013 define condiciones y estable-
ce estandares para la prestacién del servicio de transporte,
también dicta algunos lineamientos de politica para la renova-
cién del parque automotor, con una serie de regulaciones que
podrian atentar contra la competitividad del sector. Una agen-
da como la que propone el Consejo Privado de Competitividad

(CPC) va mucho mas alla de estos lineamientos de politica.
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Segun el Ministerio de Transporte, es imprescindible imple-
mentar este esquema porque existen practicas desleales que
afectan al eslabén mas débil de la cadena: el camionero. Sin
embargo, el CPC considera que no existen circunstancias mi-
croecondémicas excepcionales en el mercado de transporte de
carga que justifiquen este esquema. De acuerdo con concepto
emitido por la Superintendencia de Industria y Comercio a Mi-
nisterio de Transporte (radicado 2013-321-028200-2), “la re-
gulacion de tarifas minimas para el transporte de carga es una
medida que, por esencia, es anticompetitiva y contraria al espi-
ritu de las normas de la libre competencia [ ... ] no existe nin-
guna razén para establecer una regulacién de tarifas para el
transporte de carga’.

Este indicador ascendia al 91 % segun la encuesta de logistica
realizada en 2008.

Este hecho hace concluir que, a pesar de tener costos unitarios
ma3s altos como los de la flota propia, eliminar las improductivi-
dades de todos los actores disminuye los costos totales, lo que
significa que los beneficios podrian ser mayores sin necesidad
de contar con flotas propias.

Uno de los principales hallazgos encontrados en este docu-
mento es |a aparente sobreoferta si se tienen en cuenta la
cantidad de viajes vacios que se realizan en el pais, los cua-
les representan el 34,5 % del total de viajes. Dicha sobreoferta
también se refleja en la baja utilizacién del parque automo-
tor, que asciende al 41 % (65 % sin incluir los viajes vacios)
en promedio de la capacidad de carga (Defencarga, 2018).
En particular, frente a los viajes vacios, es importante desta-
car que estos en su mayoria se originan por la necesidad de
reubicar flotas en los puertos debido al desbalance entre im-
portaciones y exportaciones, como también entre regiones y
ciudades productoras y consumidoras de bienes y servicios.
Esto hace que el precio de traer un contenedor del puerto, por
ejemplo, deba incluir también el de ubicar el camién vacio en
la fecha y hora asignada para el levante. Dicha situacién ge-
nera un costo adicional favoreciendo los precios de especula-
cién en el mercado spot.

El modelo de Defencarga indica que, una vez es controlada la
sobreoferta de vehiculos con la politica tres a uno, |a politica a
establecer de manera perpetua deberia ser 7:10, es decir, per-
mitir la entrada de 10 vehiculos nuevos al mercado por cada 7

vehiculos que salgan de este (Defencarga, 2018).
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Para mayor detalle sobre estas propuestas, véase Iniciativas
para el desempefio logistico: plan de trabajo (Consejo Privado
de Competitividad, 2016).

Esta comprobado que, al incorporar mas ejes a un vehiculo, el
peso se distribuye y ocasiona menos dafio al pavimento.

Tales como las condiciones para la habilitacién de empresas,
la adopcién de medidas para la formalizacién de propietarios
individuales de vehiculos de transporte, la regulacion de las
actividades y la responsabilidad de los agentes de carga y

de los operadores logisticos en el transporte de mercancias.
Este proyecto de decreto también determina la regulacién de
los seguros asociados a la actividad de transporte terrestre
automotor de carga.

ElI BID estima que la informalidad laboral puede llegar al 75 %
(BID, 2016a].

Es importante resaltar que a partir de las concesiones viales se ha
avanzado en los indicadores de servicio, pues estos deben cum-
plir con estdndares en materia de seguridad vial y mortalidad.

La publicacion Iniciativas para el desempenio logistico: plan de
trabajo (Consejo Privado de Competitividad, 2016) evidencia
cémo algunas empresas han realizado inversiones privadas que
les han ayudado a agilizar los procesos de carga y descarga.

Esta clase de iniciativas colaborativas debe cumplir con los re-
querimientos exigidos por la legislacién, en cuanto a la existen-
cia de un contrato entre generador y transportador.

Se estima que estos ahorros podrian superar el 90 %.

Estos comprenden medidas como regulacién sobre zonas y
tiempos de cargue y descargue. El sector privado, por su parte,
deberd optimizar sus operaciones mediante la incorporacién de
dispositivos tecnoldgicos e infraestructura apropiada para agili-
zar la entrega de mercancias.

Anteriormente, por ejemplo, cualquier error en la cantidad decla-
rada, por pequefo que fuera, tenfa como resultado que la mer-
cancia fuera aprehendida, y el usuario se exponia a sanciones
hasta del 20 % del valor de esta. Con el nuevo decreto, se hace
un analisis integral, el cual permite adelantar correcciones sin
lugar a sanciones (DIAN, 2018a). No obstante, segtin indagacio-
nes del CPC, en la practica se siguen sancionando errores for-
males como sustanciales.

Cabe destacar que mientras que Colombia tiene 0,05 OEA por
cada cien mil habitantes, México cuenta con 0,33, la Unién Euro-
pea con 2,64 y Estados Unidos con 3,2 (DNP, 2018).
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Al respecto, se resalta el reciente compromiso firmado por los
paises miembros de la Alianza del Pacifico para el reconoci-
miento mutuo de los programas del OEA.

En particular, las que hacen referencia a las multas impuestas
por la autoridad aduanera cuando los errores son involuntarios,
es decir, sin intencién fraudulenta o grave negligencia.

Como avance sobre perfiles de riesgo para los procesos de
inspeccién del ICA se destaca la Resolucién 8071 de 2017, por
medio de la cual se establece el sistema de perfilamiento de
riesgos para las inspecciones de productos importados y se
crea un comité de perfilamiento de riesgos fitosanitarios y zoo-
sanitarios. Sin embargo, es un sistema de riesgos que no esta
integrado a los otros.

Es importante destacar que dicha plataforma trabaja actual-

mente con las tres entidades que representan el 80 % de los vis-

tos buenos en importacién: ICA, INVIMA y SIC.

Al respecto, se destaca el progreso con la Alianza del Pacifico
(Colombia, Chile, Peru y México), en el que se estén transfi-
riendo los documentos electrénicos fitosanitarios y se ha im-
plementado la firma digital, desde julio de 2016 (Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo, 2017).
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Calidad de la electricidad. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con la mejor calidad del suministro eléctrico).
Fuente: WEF (2018).
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a confiabilidad de la matriz de generacidn es uno de los

grandes activos que posee la economia colombiana.

Desde que se adoptd el esquema de cargo por confia-
bilidad (CC) en 2006, el pais no solo ha logrado incrementar
de manera importante su capacidad de generacién, sino que
ha superado exitosamente fendmenos climaticos adversos
como el de EI Nifio de finales del afo 2015 y comienzos de
2016. Esto ha permitido que no haya racionamientos y que
la economia pueda operar sin los traumatismos que desen-
cadenan esa clase de situaciones.

Sin embargo, entendiendo que la confiabilidad también
pasa por diversificar la matriz de generacién, que es predo-
minantemente hidrica y térmica, el pais ha avanzado en el
establecimiento de incentivos para tal efecto como los pre-
vistos en las leyes 1715 de 2014 y 1819 de 2016, asi como
en el Decreto 0570 de 2018. Esto no solo pretende disminuir
el impacto de eventuales situaciones climaticas adversas,
sino que también aportaria a llevar electricidad a zonas que
no pueden ser cubiertas por esquemas tradicionales de ge-
neracién y a combatir el cambio climatico. No obstante, me-
didas como la definicién de una metodologia para calcular el
caudal ambiental, propuesta por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (Minambiente], podrian poner en ries-
go la confiabilidad en los préximos afios, por lo que deben
estudiarse con especial cuidado.

Ademas de la confiabilidad, el precio de la energia tam-
bién es un componente esencial para garantizar la compe-

titividad de una economia y el bienestar de sus ciudadanos.
Aunque Colombia se ubica en los puestos intermedios en
esta materia a nivel latinoamericano, es posible avanzar
en medidas que reduzcan el precio, como la creacién de
una oferta de energia en firme eficiente y competitiva, la
reduccion de asimetrias de informacién entre los agen-
tes del mercado mayorista, continuar impulsando la au-
togeneracion y la respuesta de la demanda, desarrollar
una estrategia de abastecimiento de gas natural a precios
competitivos e impedir el aumento de las transferencias
del sector eléctrico (TSE).

Finalmente, en lo que respecta a la calidad en la pres-
tacién del servicio, la heterogeneidad continda siendo muy
alta a nivel departamental, mientras que, a nivel latinoameri-
cano, Colombia apenas supera la calificacion promedio de la
regién. Sin embargo, el pais ha hecho avances importantes
por avanzar en mejores herramientas de medicién, asi como
en tener mayores capacidades de monitoreo y control. Estos
esfuerzos deben continuar consolidandose.

Este capitulo se divide en tres secciones. La primera
hace referencia a la confiabilidad del sector eléctrico co-
lombiano y a los incentivos que posibilitarian avanzar en la
diversificacién de la matriz de generacidn. En la segunda se
aborda el precio de la energia y se exponen distintas medi-
das regulatorias que podrian ayudar a reducirlo. La tercera
seccién se dedica a la calidad del servicio eléctrico y men-
ciona algunas alternativas para mejorarla.

V]943IN3

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

CONFIABILIDAD

La capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado
Nacional (SIN) se elevé a 31 de diciembre de 2017 en cer-
cade 1,2 %, alcanzando los 16.778 MW, valor 2,08 veces
superior a la demanda maxima de potencia. La principal

fuente de generacién continda siendo la hidraulica, con
una participacion del 69,9 % del total, seguida por la térmi-
ca, con 29,2 %; fuentes edlicas, solares y de cogeneradores
aportan 0,9 % (Grafica 1).

Grafica 1. Capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado Nacional y demanda maxima de potencia a 31 de diciembre de cada afio.

Colombia, 2008-2017.
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En términos comparativos, Colombia presenta una participa-  de los paises latinoamericanos y similar al de los paises OCDE,
cién de su principal fuente de generacién superioral promedio  conun 66,0 %vs.63,1 %y 65,8 %, respectivamente (Gréfica 2).
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Grafica 2. Participacion de la principal fuente de generacion de energfa. Colombia y paises de referencia, 2015.
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En el banco de proyectos de generacion con registro vi-
gente, los proyectos solares tienen la mayor participacion
en nimero y representan la segunda mayor capacidad de

generacién con 24,4 %. La suma de la capacidad de los
proyectos hidraulicos y térmicos registrados alcanza el
56,4 % (Tabla 1].

Tabla 1. Proyectos de generacién con registro vigente en la UPME por tipo de tecnologia. Junio, 2018.

';f‘:‘;':t:: % Proyectos Capacidad (MW) % Capacidad
Hidraulico 121 22,3% 6.114,9 36,9 %
Térmico 12 2,2% 3.2379 19,5%
Solar 371 68,3 % 4.051,0 24,4 %
Edlico 21 39% 3.091,8 18,6 %
Biomasa 18 3,3% 91,8 0,6%
Total 543 100,0 % 16.587,5 100,0 %

Fuente: UPME, 2018.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Aumentar la capacidad instalada de las
fuentes no convencionales de energia renovable (FNCER).

De acuerdo con la Unidad de Planeacién Minero Energética
(UPME), la proyeccién de demanda de energia eléctrica del
pais a 2032 podria ser un 58,5 % superior a la de hoy (UPME,
2018a). Segun la misma UPME (2018b), en un escenario
de corto plazo (2018-2023) no se requieren proyectos de
generacion adicionales a los que ya estan definidos para
satisfacer la demanda, considerando la infraestructura
existente y los proyectos de CC. Sin embargo, entre 2023
y 2031 si se hace necesario incorporar nuevos proyectos,
pues la oferta seria insuficiente en 2026, aun incluyendo
los requerimientos establecidos por el CC hasta esa fecha.

Dado esto, el Plan de Expansidn de Referencia de Gene-
racién y Transmisién 2017-2031 plantea que el sistema en
el largo plazo debe incluir alternativas de generacién con

tecnologias no convencionales, como plantas edlicas, gene-
racién solar fotovoltaica de gran escala y distribuida, geoter-
mia y generacion a partir de la biomasa. De acuerdo con el
analisis de escenarios del plan, la participacién de FNCER
pasaria de menos del 1 % en el que se encuentra hoy a estar
entre 14 %y 18 % en 2031. Aunque el plan es indicativo, es
deseable que el Gobierno apoye con reglas claras y estables
ese escenario de expansion (ANDI, 2017a]).

Extender la capacidad instalada de las FNCER permiti-
ria satisfacer la demanda, expandir la cobertura de los ser-
vicios de energfa y aportar un componente contraciclico en
situaciones adversas, como durante El Nifio u otros feno-
menos climaticos que pongan en tensién al sistema, es-
pecialmente en los casos de generacién edlica y solar.

La adjudicacién de la convocatoria UPME 06 de 2017
al Grupo Energia Bogota para la construccién de una sub-
estacién y una linea de 500 mil voltios en La Guajira, que
permitird conectar la energia que se genere en esa region
a partir de 2021 a través de proyectos solares y edlicos,



apunta justamente en esta direccién. En dicho departa-
mento se vienen desarrollando actualmente 21 proyectos
de generacién de FRNC que aportarian 3.142 MW de capa-
cidad instalada al SIN.

Lo anterior tendria externalidades positivas en materia
medioambiental, como se discute en el capitulo Crecimien-
to Verde, y permitiria continuar consolidando a Colombia
como uno de los paises con matrices energéticas mas
limpia del mundo?, incluso en momentos de escasez del
recurso hidrico, ademas de ayudarle a avanzar mas rapi-
damente con los compromisos de la COP21 para reducir
las emisiones de CO2.

No obstante, la eventual demora para entrar en opera-
cién de Hidroituango, por cuenta de la crisis sufrida entre
mayo y junio de 2018, podria acelerar la entrada de pro-
yectos de generacion de todo tipo que garanticen la con-
fiabilidad del sistema si esta se llega a ver amenazada en
el mediano y largo plazo (ver primera recomendacidn de
la seccién de Precio de la energia). De acuerdo con el ana-
lisis de escenarios para la operacién del SIN en el mediano
y largo plazo, XM estima que en el préximo afo no se pre-
vén riesgos en la atencién de la demanda; para entre dos
y tres afos, considerando escenarios de baja hidrologia y
la no entrada de Hidroituango en las fechas planeadas (la
primera unidad en diciembre de 2018 y la cuarta y Ultima
en agosto de 2019), el pais contaria con los recursos ne-
cesarios para la atencién de la demanda y se podrian te-
ner requerimientos de generacién térmica constante en
algunos periodos. Finalmente, a mds de tres afios, podrian
presentarse momentos en los cuales no se cumplan los in-
dicadores de confiabilidad establecidos por la reglamenta-
cién vigente, es decir, periodos con déficit entre la oferta
y la demanda de energia eléctrica.

Accidn regulatoria. Avanzar en la implementacion de in-
centivos para el desarrollo de fuentes no convenciona-
les de energia renovable adicionales a los de las leyes
1715 de 2014 y 1819 de 2016.

Algunos de los principales retos del pais en materia ener-
gética estan relacionados con la expansién de la cobertu-
ra de los servicios de energfa, su diversificacién a partir
de fuentes no convencionales y aumentar el crecimiento
en términos econémicos sin que esto implique mayores

emisiones de C02 (World Energy Council, 2017). La expan-
sién del parque generador a partir de las FNCER permitiria
avanzar en estos frentes.

Para estimular la aparicion de esta clase de proyec-
tos, la Ley 1715 de 2014 establecid incentivos tributarios,
arancelarios y contables para abaratar los costos fijos
de estas tecnologias y propiciar su entrada al parque ge-
nerador. Desde su expedicién, 285 proyectos han sido
evaluados favorablemente por la UPME (UPME, 2018c)
y, de estos, 104 cuentan también con el aval de la Auto-
ridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLAJ, lo que
les permite acceder a los beneficios consagrados en la
Ley 1715. Sin embargo, como se ha repetido en anterio-
res informes, el acceso a estos beneficios presenta ba-
rreras importantes, y se debe trabajar en estrategias que
permitan reducirlas (Consejo Privado de Competitividad,
2017). Ademés, para proyectos nuevos que no generan
ingresos en el transcurso de varios afios, las deducciones
y exenciones en mencién no se materializan con rapidez,
y es posible que no resulten lo suficientemente atractivas
para algunos inversionistas.

De forma complementaria, la reforma tributaria de
2016 (Ley 1819 de 2016) cred estimulos a la generacidn
con base en las FNCER al establecer como renta exenta la
venta de energia eléctrica de estos proyectos por un tér-
mino de quince afios a partir de 2017. No obstante, segin
la UPME, alin es necesario avanzar en ajustes regulatorios
o0 técnicos que mejoren las condiciones de mercado para
aquellas fuentes intermitentes o de alta variabilidad, como
las FNCER (UPME, 2018b). En ese sentido, el Gobierno na-
cional deberia avanzar en la creacién de otros incentivos
transitorios que favorezcan su entrada, como impuestos
o topes (cuotas] a las emisiones, remuneraciones supe-
riores al precio de mercado (prima verde), certificados de
energfa renovable, acceso mas rapido y eficiente a meca-
nismos de financiacién o un mecanismo de remuneracién
diferenciado, como se discute a continuacion.

Accién regulatoria. Establecer un mecanismo de remu-
neracion diferenciado segin el tipo de tecnologia.

En ediciones anteriores del Informe Nacional de Compe-
titividad se propuso el establecimiento de un mecanis-
mo de remuneracion diferenciado por tipo de tecnologia
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que promueva la diversificacién de la matriz energética
del pais, permita la mayor participacién de las FNCER y
estimule la generacidn a partir de estas en los sitios que
tengan mayor potencial de acuerdo con la UPME, zonas
no interconectadas y aquellos lugares que tengan mayor
facilidad para su interconexion con el SIN (Consejo Privado
de Competitividad, 2015 y 2016).

El Decreto 570 de 2018, expedido por Minminas,
apunta en cierta medida a lo anterior, dado que tiene
como objeto “establecer los lineamientos de politica pu-
blica para definir e implementar un mecanismo que pro-
mueva la contratacion de largo plazo para los proyectos
de generacién de energia eléctrica y que sea complemen-
tario a los mecanismos existentes en el mercado de ener-
gia mayorista”.

Aunque no se establece explicitamente, el decreto pro-
moveria especialmente el aumento de la oferta de genera-
cién a partir de las FNCER al establecer como algunos de
sus objetivos la diversificacion del riesgo de la matriz ener-
gética, la mitigacién de los efectos del cambio climatico a
partir de los recursos energéticos renovables disponibles y
el fomento al desarrollo econdmico sostenible.

El esquema de traslado de costos a la demanda pro-
ducto de este decreto, asi como su reglamentacidn, es-
tan pendientes de llevarse a cabo por parte de la CREG, la
UPME y Minminas, entre otras entidades. No obstante, es
importante sefalar que el arreglo al que se llegue debe
garantizar un esquema competitivo de asignacién en el
que puedan participar empresas nacionales o extranje-
ras que ya estén operando proyectos de generacion en el
pais, que tenga el visto bueno de la Superintendencia de
Industria y Comercio, asi como la participacién voluntaria
de la demanda y de los comercializadores para hacerse
con la energia que sea producida por los proyectos que
resulten seleccionados. Adicionalmente, debe establecer-
se que la entrada de los proyectos se dé en el momento
en el que el pais lo requiera, es decir, cuando el balance
de la energia en firme sea deficitario.

Dado que lo anterior puede tener efecto en los costos
de la energia, tal y como lo han evidenciado los precios de
las subastas de FNCER en Latinoamérica estando por en-
cima de los valores de mercado, en la medida en que estas
tecnologias puedan competir eficientemente se deberia
suprimir cualquier incentivo destinado a favorecerlas.

Accion regulatoria. Garantizar que la metodologia de
estimacion del caudal ambiental no afectara la confia-
bilidad del sistema.

De acuerdo con Minambiente, el caudal ambiental se de-
fine como el “volumen de agua por unidad de tiempo, en
términos de régimen y calidad, requerido para mantener el
funcionamiento y resiliencia de los ecosistemas acuaticos
y su provision de servicios ecosistémicos” (Decreto 050
de 2018). Desde 2008, este Ministerio ha venido traba-
jando en la definicién y reglamentacién de la estimacién
del caudal ambiental, o que podria afectar a los proyectos
de generacién existentes y futuros, poniendo en riesgo la
confiabilidad del sistema.

Segun estimaciones de la UPME, XM y el Consejo Na-
cional de Operacién (CNQJ, utilizando una guia metodo-
I6gica publicada por el mismo Minambiente en 2017, el
aprovechamiento maximo de caudal para 24 hidroeléc-
tricas del sistema podria reducirse en promedio a niveles
entre el 28 % y el 44 % de la media mensual multianual de
la informacidn operativa de estas, limitando asfi la ener-
gia eléctrica que pueden entregar al SIN. Esto generaria
riesgos sobre la atencién a la demanda, especialmente
en periodos de baja hidrologia, y reduciria la energia en
firme para el cargo por confiabilidad en 43 % para el esce-
nario de aplicacién a proyectos con renovacién por conce-
siones de agua durante los préximos 15 afios y en 93 % si
se cobija a todas las plantas hidroeléctricas incluidas en
la estimacion. Ademas, debido a la menor generacion hi-
drica, se generarian externalidades ambientales producto
del incremento de la generacion térmica y las emisiones
de efecto invernadero y material particulado. También el
costo de |a prestacion del servicio de energia eléctrica po-
dria oscilar entre el 42 % y el 4.000 % segun las cifras de
la UPME, XM y CNO.

En ese sentido, es primordial que la reglamentacién
de la estimacién del caudal ambiental no aplique a aque-
llos proyectos existentes o que ya tengan una fecha de-
finida para su entrada en operacidn. Si se considera que
solo afectaria a proyectos futuros, deben definirse unos
lineamientos generales que permitan armonizar y com-
patibilizar los diferentes usos del agua, asegurando de
esta manera tanto la proteccién y sostenibilidad del re-
curso hidrico y sus servicios ecosistémicos como un



aprovechamiento 6ptimo de este por parte de sus diferen-
tes usuarios. Dichos lineamientos deberian dar pie a una
metodologia que tenga solidez técnica y que considere y
evalue la alteracién del régimen hidrolégico natural, la cali-
dad del agua, los usos y usuarios actuales y prospectivos,
y la funcionalidad y servicios provistos por los ecosiste-
mas dulceacuicolas de la fuente que se va a intervenir y

conexos, atendiendo a sus caracteristicas particulares.
Asimismo, se debe hacer un analisis comparativo de las
condiciones con y sin proyecto, con el fin de estimar la al-
teracién de cada uno de los pardmetros utilizados para la
estimacién del caudal ambiental y la modificacién del régi-
men hidroldgico, considerando los impactos acumulativos
que hacen parte de la evaluacién de impacto.
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PRECIO DE LA ENERGIA

Colombia continta teniendo precios de la energia su-
periores a los del promedio regional. A corte de 2017,
el pais era el séptimo de mayores precios de energia
industrial en la regién, superando en 11,4 % la media la-
tinoamericana (Gréafica 3). Si bien unos mayores precios
de la energia afectan la competitividad y productividad

empresarial, especialmente de aquellas industrias en
las que la energia es determinante en su estructura de
costos y que compiten con empresas extranjeras en
distintos mercados, estos, por si solos, no permiten ex-
traer una conclusién definitiva sobre la institucionalidad
energética de Colombia.

Gréfica 3. Tarifas de electricidad para el sector industrial. Consumo de 500.000 kWh [USD cent/kWh). Colombia y paises de referencia, cuarto

trimestre de 2017.
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Durante 2017 y lo que va corrido de 2018, el precio prome-
dio diario de la energfa en bolsa ha continuado por debajo del
precio de escasez y con valores inferiores a COP 200/kWh
(Grafica 4). Por su parte, el precio de escasez, que se actua-

liza mensualmente con base en la variacién de un indice de
precios de combustibles (New York Harbor Residual Fuel Oil 1%
Sulfur LP Spot Price), ha venido aumentando desde mediados
de 2017 producto de los mayores precios mundiales del crudo.

Grafica 4. Promedio del precio mensual de la energia en bolsa nacional y precio de escasez (pesos corrientes). Colombia, 2015-2018.

1.200

1.000

800

600

400

200

g g 5 2 g g g 8 S 2
2 5 & 3 g ¢ 2 5 & 3
w = = E £ o = =
g 3
V)Z
2015 2016

— Precio bolsa nacional

Fuente: XM, 2018. Calculos: CPC.

Septiembre

Noviembre
Enero
Marzo

Mayo
Julio
Septiembre

Noviembre
Enero
Marzo

Mayo

2017 2018

— Precio de escasez

V|943Ng

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

Los precios de los contratos bilaterales entre comercializadores
yusuarios regulados y no regulados contindan siendo significa-
tivamente inferiores a los del promedio de la bolsa nacional. Sin
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embargo, durante lo corrido de 2018, el valor de estos ha venido
aumentando. Lo acontecido con el proyecto de Hidroituango y
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su posible incapacidad para cumplir los acuerdos para entre-
gar energia segun lo previsto inicialmente podrian presionar
mayores aumentos en el futuro, pues esta situacién obligaria a
los consumidores a buscar otros agentes para cubrir sus nece-
sidades futuras de energia en un escenario de incertidumbre.

Grafica 5. Promedio de precios mensuales de contratos regulados y no regulados (pesos corrientes ). Colombia, 2015-2018.
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RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Asegurar la disponibilidad de una
oferta energética eficiente en el mediano y largo plazo.

Los proyectos de generacién que estaban programados
para entrar hasta 2023 via cargo por confiabilidad cu-
brian la demanda incremental hasta ese afio, garanti-
zando estabilidad en los precios al usuario final (ANDI,
2018]. Sin embargo, los sucesos acontecidos alrededor
del proyecto de Hidroituango entre abril y junio de 2018
pueden afectar el correcto abastecimiento de energia
en el pais en un escenario de mediano y largo plazo,
asi como impactar su precio, tanto en la bolsa como
en los contratos. La no entrada en operacion de este
proyecto podria llevar a una situacién en la que haya
que respaldar al sistema principalmente con fuentes
térmicas, que son las que tienen la capacidad de entrar
a sustituirlo de manera mas expedita, pero que utilizan
como insumo el gas y otros combustibles que las hacen
ma&s costosas.

Las resoluciones CREG 064, 065, 066 y 067 de 2018
ayudarian a evitar lo anterior a través de los siguientes
mecanismos: (1] subasta de expansién del cargo por
confiabilidad a plantas nuevas para el periodo 2022-
2023; (2) propuesta de asignacién administrada del
cargo por confiabilidad para las plantas de generacién
existentes, para los periodos 2019-2020, 2020-2021 y
2021-2022; (3] subasta de reconfiguracion de venta
de obligaciones de energia firme para el periodo 2018-
2019; y (4) nuevo mecanismo para promover la entra-
da de proyectos de generacién de energfa eléctrica que
puedan aportar energfa firme al sistema, pero que no
participaren en la subasta de expansion.

Es importante sefalar que las subastas de CC para
la realizacion de nuevos proyectos deben promover, en
la medida de lo posible, la entrada de agentes eficientes
que puedan producir energia a precios competitivos por
debajo del precio de escasez y que estén dispuestos a
ofrecer contratos en el mercado bilateral.

Para la asignacién de obligaciones de energia en fir-
me a plantas existentes, es recomendable disefiar me-
canismos competitivos que se puedan traducir en CC
inferiores al precio de cierre de la dltima subasta que

haya tenido lugar, que es lo que establece la normativi-
dad vigente (Resolucion CREG 071 de 2006]. En ese sen-
tido, avanzar hacia un esquema competitivo en el que
el valor asignado sea el precio de cierre de despeje de
una nueva subasta seria lo ideal, tal y como lo propone
el Proyecto de Resolucién CREG 055 de 2017. Este nue-
vo mecanismo debe propiciar un equilibrio en el que se
incentive la actualizacién tecnoldgica, los mantenimien-
tos y la innovacion de las plantas existentes, a la vez
que evite la salida del mercado de algunas generadoras
que no podrian operar debajo de determinados precios.

Asi mismo, lo anterior debe complementarse con
una mayor profundizacién, liquidez, transparencia,
neutralidad y competencia del mercado mayorista de
energia. Un mercado mayorista eficiente es fundamen-
tal para lograr una mejor cobertura de los consumido-
res mediante contratos andnimos y estandarizados que
permitan eliminar el riesgo sistémico y contar con infor-
macién abierta, oportuna y transparente que redunde
en menores precios, lo que favoreceria la competitivi-
dad empresarial. Tener informacidn actualizada de los
precios de cierre de los contratos que se estan firman-
do en el mercado es especialmente relevante para la
demanda, pues en algunos casos los contratos se re-
gistran meses o afos después de haberse concretado
(Resolucién CREG 157 de 2011). Por otro lado, también
hay que concretar herramientas financieras para miti-
gar el riesgo que asumen los generadores al suscribir
estos contratos, pues se exponen a entregar energia en
escenarios inciertos, y propiciar un cubrimiento efec-
tivo de sus operaciones permitiria que estuvieran dis-
puestos a contratarse mas facilmente. Aunque la CREG
ha abordado algunos de estos temas recientemente a
través del Documento CREG 106 de 2017, donde se de-
sarrolla una propuesta de iniciativa regulatoria en torno
alaimplementacion de un mercado anénimo y estanda-
rizado, es necesario avanzar de manera mas expedita.

Si se incluyen las consideraciones anteriores, la
concrecion de los mecanismos propuestos en las reso-
luciones CREG 064, 065, 066 y 067 de 2018 favoreceria
la confiabilidad del sistema en el corto, mediano y largo
plazo y evitaria que el pais deba enfrentar mayores pre-
cios de generacién gracias a una mayor eficiencia del
parque generador y del mercado mayorista de energia.
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Accidn regulatoria. Continuar desarrollando una estrate-
gia de abastecimiento de gas natural a precios competi-
tivos a través de la produccién nacional y la importacidn.

Desde el final del fenémeno de El Nifio de 2015, la utilizacién
de gas natural como combustible para la generacién presenté
una disminucién de 49,7 %. Sin embargo, la afectacién en la
generacion hidroeléctrica producto de lo sucedido con Hidroi-
tuango, asi como los eventuales periodos de baja hidrologia
en los préximos afos, podrian hacer necesario que el pais
cuente con un acceso expedito a este combustible para las
generadoras térmicas. Esto cobra especial relevancia si se
tiene en cuenta que las Ultimas proyecciones de la demanda
de gas natural en Colombia entre 2018 y 2032 estaran im-
pulsadas por proyectos termoeléctricos, especialmente en la
region Caribe (UPME, 2018c). A esto se suma que Colombia
podria ser autosuficiente en gas tan solo hasta el afo 2024
(UPME, 2016).

Lo anterior implica que el pais incentive decididamente la
exploracién y explotacién de yacimientos de gas en el territo-
rio nacional, incluido el shale gas, y que exija el cumplimiento
del convenio entre Ecopetrol y PDVSA Gas para el suministro
de gas desde Venezuela. También se debe fortalecer una es-
trategia de importacién de gas natural licuado (GNL), a tra-
vés de plantas de regasificacion para los momentos en que
el precio internacional sea menor al nacional o |a oferta local
no pueda satisfacer a la demanda.

En ese sentido, es positivo que en el transcurso de este
afho la UPME deje sentadas las bases para que sea adjudi-
cada la planta de regasificacion de Buenaventura, la cual
entrarfa a complementar a la de Cartagena, que lleva poco
mas de un afio en operacion. Esto contribuiria a diversificar
el riesgo y satisfacer la demanda futura del interior del pais
en periodos en los que no se pueda hacer con la planta del
Caribe (Consejo Privado de Competitividad, 2016).

Sin embargo, dado que esta inversidn solo de la planta as-
cenderia a cerca de USD 450 millones, la cual seria asumida
por los usuarios del servicio de gas, la UPME debe estudiar de-
tenidamente cudl es el mejor momento para su entrada en ope-
racién, aspecto sobre el que no hay nada claro todavia y que
podria acarrear sobrecostos innecesarios para la economfa.

De acuerdo con la propia UPME, solo hasta el afio 2023 se
presentara insuficiencia en el abastecimiento de gas natu-
ral en el pais para satisfacer a la demanda (UPME, 2016]. No

obstante, las proyecciones de demanda de gas por parte de
laindustria utilizadas para este estimativo no son consisten-
tes con su comportamiento histérico y subestiman el efec-
to que pueda tener un mayor precio del gas en los préximos
anos, estimado por la misma UPME, sobre esta (elasticidad
del precio de la demanda). Lo anterior generaria un escena-
rio en donde solo hasta 2025 habria déficit de gas en el pais
(ANDI, 2017b). Aspectos como la respuesta de la demanda
o la generacién distribuida también podrian incidir sobre la
demanda del gas en el pais.

También es necesario considerar los efectos sobre la
oferta de gas en el pais producto de los adelantos en las ne-
gociaciones para la importacién del combustible desde Ve-
nezuela y la evolucién de los hallazgos offshore en el Caribe.

El desarrollo de plantas de regasificacion en el pais, ade-
mas, debe ir acompafiado de una infraestructura idénea que
permita almacenar los excedentes de GNL resultantes de su
importacion (peak shaving), asi como de gasoductos que
hagan posible su transporte y comercializacién a diferen-
tes partes del pais (UPME, 2015). Para la planta de regasi-
ficacién del Pacifico se estima que el valor del gasoducto
Buenaventura-Yumbo seria cercano a USD 160 millones, y
la infraestructura de compresién rondaria los USD 140 mi-
llones. Financiar esto quizas requiera remunerar de forma
transitoria la confiabilidad en el transporte y suministro de
gas, lo que incrementaria el valor por financiar por parte de la
demanda [Consejo Privado de Competitividad, 2015).

Por otro lado, se deben adelantar mayores esfuerzos
para eliminar las inflexibilidades que establece la Resolucién
CREG 089 de 2013 al mercado mayorista de gas natural en
materia de fecha de inicio, duracién de los contratos, nego-
ciacion bilateral, compromisos de entrega y pago y ventas de
excedentes, pues estas limitan la posibilidad de cubrimien-
tos de largo plazo en precio y cantidad, generando sobrecos-
tos a la demanda y a los usuarios finales (Naturgas, 2017).

Finalmente, dado el nivel de concentracidn de la produc-
cién de gas en el pais, es necesario comenzar a pensar si,
como lo formulan diversos expertos, se deberia transitar ha-
cia un esquema que en el corto plazo establezca un tope al
precio del gas, pues el valor monetario a boca de pozo podria
ser superior al de un mercado competitivo y estaria afectan-
do la competitividad de la demanda. En el mediano plazo, se
podria evaluar el establecimiento de un sistema de libertad
vigilada (Perry & Roda, 2016).



Accion regulatoria. Avanzar hacia el cargo por confiabili-
dad que contribuya a la creacién de una oferta de energia
en firme eficiente y competitiva, que permita sustituir las
plantas de altos costos variables.

El ditimo fendmeno de El Nifio evidencid las dificultades de al-
gunas plantas térmicas para cumplir con las obligaciones de
energfa en firme exigidas como contraprestacion al pago del CC,
en un escenario de baja disponibilidad de gas. En esa ocasidn,
la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) definio
transitoriamente el acceso a una remuneracién adicional al
precio de escasez para los generadores térmicos con combus-
tibles liquidos, originando sobrecostos a la demanda por COP
476 mil millones (Contraloria General de la Republica, 2016).

Adem3s de las dificultades de esas plantas para respon-
der en momentos de crisis, su participacién en la formacion
de precios de bolsa termina por afectar la competitividad em-
presarial por cuenta del establecimiento de mayores precios
de la energia.

Dado que no hay consenso cientifico alrededor de la fre-
cuencia e intensidad del fenémeno de El Nifio en los proxi-
mos afios (IDEAM, 2015), y que el precio de escasez por
si solo ha mostrado no ser estimulo suficiente para lograr
que la totalidad de los generadores térmicos sean lo sufi-
cientemente eficientes (Contraloria General de la Republica,
2016, es necesario avanzar hacia una subasta de CC dirigi-
da a la sustitucién de aquellas plantas que presenten ma-
yores costos variables para el suministro de energia, bien
sea con infraestructura existente o con la entrada de nuevos
proyectos que en el mediano plazo garanticen mayor efi-
ciencia y menores costos (CREG, 2015), asi como impedir su
participacién en la formacion de precios de bolsa mientras
sigan haciendo parte del sistema. No obstante, este meca-
nismo debe garantizar un arreglo compensatorio para las
plantas que resulten reemplazadas.

Accidn regulatoria. Evitar el incremento de las transfe-
rencias del sector eléctrico (TSE].

Las TSE son una contribucidn parafiscal con destinacion
especifica que las empresas generadoras de energia deben
entregar a los municipios y a las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR). Para los proyectos hidroeléctricos, la
transferencia es de 6 % de las ventas brutas de energia por

generacion propia, mientras que para los térmicos es 4 %
(Ley 99 de 1993 y Ley 1450 de 2011). Entre 1995 y 2018,
los recursos acumulados girados a las CAR y municipios por
concepto de TSE sumaron COP 5,3 billones (pesos de 2018).

En el caso de las CAR, las TSE deben utilizarse para
compensar o restaurar las afectaciones causadas sobre
los ecosistemas por las plantas generadoras de energia en
sus areas de influencia [Ley 99 de 1993]. Sin embargo, de
acuerdo con una auditoria de la Contraloria General de la Re-
publica a seis CAR (Corpoguavio, Corantioquia, Corpoguaji-
ra, Cornare, regional del Atlantico y de Cundinamarca), se
evidencié que estas estan desviando los recursos que re-
ciben de las TSE, destindndolos a actividades diferentes a
aquellas para los cuales fue creada la contribucién y para
cumplir con funciones administrativas.

Con la Resolucién CREG 010 de 2018, que cambia la me-
todologia para definir la tarifa de venta en bloque de energia
eléctrica para efectos de la liquidacién de las TSE, estas su-
frirdn un incremento de cerca del 30 % a partir de 2018. Este
cambio, segun la Asociacion Colombiana de Generadores, se
traducira en un sobrecosto de las tarifas de la energia en-
tre 2019 y 2031 por cerca de COP 2,4 billones, de los cuales
el sector industrial aportaria cerca de COP 384 mil millones
adicionales, viendo afectada su competitividad. Las trans-
ferencias totales en ese lapso ascenderian a COP 4 billones,
y la industria aportaria COP 600 mil millones.

Dado que las TSE terminan por afectar la competitividad
empresarial y que, ademas, no estan cumpliendo necesa-
riamente con el objetivo para el que fueron creadas, seguin
la auditoria de la Contraloria, al menos en lo que respecta
a las CAR, es fundamental evitar su incremento de cara a
los préximos afios. Archivar las iniciativas legislativas que
buscan su aumento seria un primer paso en esta direccién,
asi como replantear lo establecido en la Resolucién CREG
010 de 2018.

Accion regulatoria. Actualizar los requisitos técnicos
para conectar los sistemas de autogeneracion y genera-
cion distribuida al SIN, poner en marcha una plataforma
de informacion para entrega de excedentes e impulsar
los sistemas de medicion inteligente.

Con la expedicién de la Resolucién CREG 030 de 2018 sobre
autogeneracion a pequefia escala (hasta un megavatio),
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generacion distribuida y la venta de excedentes al sistema
interconectado, se puede afirmar que el cuerpo general de
la reglamentacién e incentivos producto de la Ley 1715 de
2014, en lo referente a autogeneracion, ha sido desarrollado.

No obstante, es necesario que el Minminas y otras enti-
dades regulatorias del sector avancen en la determinacion
de los requisitos técnicos para instalar sistemas de autoge-
neracién y generacion distribuida con tecnologfa solar foto-
voltaica en viviendas y dema3s edificaciones conectadas al
SIN, lo que implica la actualizacién del Reglamento Técnico
de Instalaciones Eléctricas (Retie], vigente desde 2005 en
el pais (Minminas, 2017).

Ademds, como lo afirma la CREG, se debe avanzaren la
puesta en marcha de la plataforma digital de informacién
que permita a las autoridades regulatorias y a los usuarios
interesados en la autogeneracion realizar los tramites co-
rrespondientes para solicitar la conexién.

Finalmente, de acuerdo con el Decreto 40072 de 2018
de Minminas, es fundamental impulsar el uso de sistemas
de medicidn inteligente que permitan a los usuarios, entre
otras cosas, entregar sus excedentes de autogeneracion y
su liquidacion econémica.

Las medidas anteriores favoreceran la entrada de
agentes que deseen entregar sus excedentes de energia
en el mercado y permitirdn que el sistema cuente con un
mayor respaldo, asi como con menores precios producto
de la competencia.

Accidn regulatoria. Definir un esquema que facilite la par-
ticipacion de la respuesta de la demanda en el mercado.

La Ley 1715 de 2014 definié que la CREG debe instituir
los mecanismos regulatorios necesarios para incentivar
larespuesta de la demanda en periodos punta y procurar
el aplanamiento de la curva de demanda. En 2015, a tra-
vés de la Resolucién 011 de ese afio, la entidad adopté
las normas para regular el programa de respuesta de

la demanda en el mercado diario en condicidn critica
(precio de bolsa superior en 8 % al precio de escasez).
Sin embargo, es deseable que la CREG también avance
en la definicién de un esquema que permita la partici-
pacién de la demanda en el mercado mayorista, como
cualquier otro generador, a través de un agregador de
demanda. Esto haria posible mayores niveles de com-
petencia, pues desincentivaria el potencial ejercicio de
poder de mercado de agentes particulares (EY, 2016]),
precios mas bajos y menos voldtiles, una mayor confia-
bilidad del sistema y un aplazamiento de la expansién
del parque generador.

Lo anterior debe acompafarse de un esquema de
incentivos econdmicos dirigido a los consumidores re-
gulados y no regulados, de tal forma que reduzcan su
consumo en los momentos criticos para la capacidad de
las redes de transmisién y/o de la capacidad de genera-
cion del SIN (ANDI, 2018).

Accion regulatoria. Garantizar la independencia de la
Comision de Regulacion de Energia y Gas ante el ejecu-
tivo y la elaboracion de anélisis de impacto normativo
para la regulacién que expide.

Garantizar certidumbre juridica, un marco regulatorio s¢-
lido y la confianza de los regulados es fundamental para
el mercado de energia en el pais. Es por eso que, como lo
propone la OCDE en su estudio sobre la politica regulatoria
en Colombia, las entidades regulatorias deben blindarse
del ciclo politico y de las intromisiones a las que estan
expuestas por cuenta de los nombramientos de repre-
sentantes del ejecutivo en sus juntas directivas (OCDE,
2014]. En ese sentido, es deseable garantizar la autono-
mia o independencia de los ocho comisionados expertos
de la CREG, nombrados por el presidente de la Republica,
asi como evitar la injerencia de los Ministerios de Minas y
Energia y de Hacienda y Crédito Publico en sus decisiones.



CALIDAD DEL SERVICIO ELECTRICO

La ausencia de cortes de energia es un factor determinante
para incrementar la productividad de las empresas, espe-
cialmente de las pequefias y medianas y de las industrias
intensivas en energia (Arlet, 2017). Los cortes generan pér-
didas de materias primas y bienes finales, alteraciones en
los ciclos de produccién, descomposicién de productos por
interrupcion de la cadena de frio, dafios en la maquinaria e
incertidumbre para concretar negocios. De acuerdo con el

indice de Fiabilidad del Suministro y Transparencia de las
Tarifas del Banco Mundial, que considera, entre otras cosas,
la duracién media de las interrupciones del sistema (System
Average Interruption Duration Index —Saidi—) y la frecuen-
cia media de las interrupciones del sistema (System Average
Interruption Frequency Index —Saifi—), Colombia obtiene un
puntaje mejor al promedio de Latinoamérica y equivalente al
80,7 % del promedio de los paises OCDE (Grafica 6).

Gréafica 6. indice de Fiabilidad del Suministro y Transparencia de las Tarifas (entre 0 y 8, siendo 8 el mejor resultado). Colombia y paises

de referencia, 2017.
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En el contexto regional, de acuerdo con informacién de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (Su-
perservicios), la heterogeneidad es enorme, pues mientras
que en municipios como Monteria los usuarios estuvieron
sin energia 97,1 horas y registraron 84,9 interrupciones,
en promedio, ciudades como Medellin, Bogota o Popayan

tuvieron cortes menores a siete horas y menos de nueve
interrupciones durante 2017 (Gréafica 7). Por nivel de ten-
sién también se presentan diferencias considerables entre
operadores de red, resultando afectados los usuarios indus-
triales en mayor o menor medida dependiendo de quien les
preste el servicio (Superservicios, 2018).

Grafica 7. Duracidn y frecuencia promedio de interrupciones en el servicio de energfa para capitales de departamento, 2017.

Duracion promedio de las interrupciones por usuario (horas/afio) para capitales de departamento
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Frecuencia promedio de las interrupciones por usuario (ndmero/afio) para capitales de departamento.
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2018.
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El valor de los subsidios de energia a los estratos 1,2y llegaron a COP 1,14 billones. La diferencia entre subsidios
3 alcanzé los COP 2,70 billones en 2017. Por su parte, las  y contribuciones, que debe ser cubierta afio a afio por el
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contribuciones de los usuarios industriales y comercia-  Gobierno, fue de COP 1,57 billones (Gréfica 8).
les y de los usuarios residenciales de los estratos 4 y 5

Grafica 8. Subsidios a la energia a los estratos 1, 2 y 3 y contribuciones en Colombia, 2006-2017 (COP billones).
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RECOMENDACIONES

Acci6n puablica. Determinar los referentes de calidad para
los operadores de red de acuerdo con la Resolucién CREG
015 de 2018.

En la ediciéon 2017-2018 del Informe Nacional de Competi-
tividad se plante6 la necesidad de definir los indicadores
Saidi y Saifi como instrumentos para dar cuenta de la cali-
dad en la prestacién del servicio de energia, en reemplazo
de los vigentes, establecidos en la Resolucién CREG 097 de
2008. Segun Superservicios, los indicadores actuales han
resultado insuficientes para inducir una mayor calidad en el
servicio de energia (Superservicios, 2017).

A través de la Resoluciéon CREG 015 de 2018, que esta-
blece una metodologia para la remuneracién de la actividad
de distribucién de energia eléctrica en el Sistema Interco-
nectado Nacional, se avanz6 en este sentido al definir la
medicién de calidad a través de los indicadores propuestos,
asi como unos incentivos que se traducen en un aumento
o disminucidn de los ingresos de los operadores de red de
acuerdo con su desempefio y la compensacién de los usua-
rios a quienes no les entregue una calidad minima. La re-
solucién, ademads, determina las condiciones para que los
operadores de red destinen recursos a la modernizacién de
lainfraestructura utilizada en la distribucién y disminuyan
las pérdidas de energfa.

Dado esto, es fundamental que la CREG determine an-
tes de que finalice 2018 los referentes para cada uno de los
operadores de red que permitan verificar el cumplimiento o
incumplimiento de las metas de calidad para los afos sub-
siguientes. Esto harfa posible la entrada del nuevo sistema
a partir de 2019.

Accidn regulatoria. Incrementar el monitoreo y el control
sobre la prestacién del servicio de energia.

De acuerdo con Superservicios (2017), el modelo actual de
reporte de informacién por parte de los distribuidores de ener-
gia y los operadores de red, donde envian periédicamente
datos relativos a las interrupciones que sufre el servicio que
prestan, ha inducido a que los prestadores reporten informa-
cion falsa a las autoridades y a afectar las tarifas que pagan
los consumidores. Por lo tanto, Superservicios emprendié un

piloto en 2017 que consiste en hacer un monitoreo en tiempo
real del sistema de gestién de distribucién de algunos ope-
radores para obtener informacién de la ocurrencia de inte-
rrupciones del servicio y su gestién hasta su normalizacion.
El seguimiento en tiempo real de la informacién posibilita
identificar en qué momento se presentan diferencias entre
lainformacién reportada y la monitoreada por Superservicios,
asi como hacer seguimiento de las anomalias desde que se
presentan hasta que se resuelven.

Avanzar hacia un modelo de monitoreo y control sobre la
prestacion del servicio que sea en tiempo real, a través de la
instalacion de terminales para el acceso remoto del regulador
al sistema de administracion de cada distribuidor, es funda-
mental para garantizar una mejor prestacion del servicio de
energia (Banco Mundial, 2016).

Accidn regulatoria. Replantear los subsidios de energia a
los estratos 1,2y 3.

La reforma tributaria de 2010 (Ley 430 de 2010) desmon-
t6 la contribucién del 20 % de la facturacion de energia que
pagaban los usuarios industriales para subsidiar a los de los
estratos 1, 2y 3 a partir del afo 2012. Esto significé una cai-
da en las contribuciones entre 2011 y 2012 de COP 366 mil
millones, cuando se pasé de COP 526 mil millones a COP 160
mil millones. En 2017, las contribuciones de los industriales
ascendieron a COP 174 mil millones.

Aunque las reducciones en los costos a las empresas
son deseables e incrementan su competitividad, el Gobier-
no debe apropiar los recursos necesarios para cumplir con
el pago de los subsidios adicionandolos a las contribuciones
que contindan pagando algunos usuarios industriales, los
usuarios comerciales y los usuarios residenciales de los es-
tratos 5y 6. Esos aportes del Gobierno han tenido que cubrir
déficits crecientes en los Ultimos afios, llegando en 2017 a
COP 1,56 billones.

Lo anterior impacta la prestacién del servicio, pues las
electrificadoras financian de manera transitoria el déficit mien-
tras el Gobierno les reembolsa los valores correspondientes a
los usuarios subsidiados, afectando su viabilidad financiera.
Esto termina por impactar a la cadena de bienes y servicios
conexos a la energia eléctrica por cuenta de condiciones me-
nos favorables de negociacion con las electrificadoras, lo que
repercute en la prestacion del servicio al usuario final.



Para remediar esta situacion existen diferentes alternativas.
En primer lugar, se podria desmontar el subsidio que reciben
los hogares estrato 3, que en 2017 equivalié a COP 220 mil
millones. De acuerdo con la Encuesta de Calidad de Vida de
2015, el 73 % de estos pertenecian al 40 % m4s rico de la
poblacién, lo que hace regresivo el subsidio. Paralelamente,
se debe avanzar en la actualizacién catastral de los munici-
pios, de modo que la estratificacién refleje de mejor manera
la realidad de los hogares .

También se puede aprovechar lo planteado en la Resolu-
cion 40072 de 2018 del Minminas en materia de mecanis-
mos para la implementacion de infraestructura de medicidn
avanzada en el servicio publico de energia eléctrica, de
modo que el Gobierno pueda pagar por adelantado la por-
cién subsidiada de los usuarios de los estratos 1, 2 y 3 para
que no se afecte la capacidad financiera de las empresas.

Finalmente, es factible avanzar en la actualizaciéon del
consumo de subsistencia, que es la cantidad minima de
energia eléctrica utilizada en un mes por un usuario tipico
para satisfacer necesidades basicas sobre la que se aplica
el subsidio, de modo que refleje la mayor eficiencia ener-
gética por cuenta de los avances tecnolégicos y premie a

aquellos usuarios que usen de forma eficiente y racional la
energia. El consumo de subsistencia ha permanecido igual
desde 2007 (Resolucion 355 de 2004 de Minminas].

Accion regulatoria. Avanzar en la implementacién de una
regulacion de la calidad de potencia del Sistema Interco-
nectado Nacional.

Al igual que la calidad del suministro, medida por la fre-
cuencia y la duracién de las interrupciones, la calidad del
producto, entendida como las fluctuaciones de tensién y
las discontinuidades por desviaciones de la forma de onda
estandar, también tiene un impacto considerable sobre el
aparato productivo, a través de sus equipos y sistemas. En
ese sentido, se propone avanzar en la implementacién de
una regulacion de la calidad de potencia del SIN, tal y como
se propuso en el Documento CREG 032 de 2012, mediante
cuatro instrumentos regulatorios: 1. Publicacién de informa-
cion del desempenio de la empresa respecto a la calidad del
servicio; 2. Definicidn de estandares minimos de calidad; 3.
Definicién de esquemas de incentivos basados en premios y
penalizaciones; y 4. Utilizacién de contratos de calidad extra.
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NOTAS

1 Segun el World Energy Trilemma Index de 2017, el pais ocu-
pa la posicién 16 entre 125 paises en el pilar de sostenibi-

lidad ambiental, el cual mide la eficiencia y desarrollo de la

oferta de energia renovable y de bajas fuentes de carbon.
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CAPITAL
HUMANO

El capital humano es esencial para generar prosperidad en el largo plazo y debe
entenderse como un elemento necesario para el bienestar de las personas. Esto
se refleja en los pilares de salud y educacién que componen este factor. Las
personas saludables tienen mayores capacidades fisicas y cognitivas y son
mas productivas y creativas, mientras que la cantidad y calidad de |a educacién
determinan las habilidades de la fuerza laboral. De cara a los retos de la cuarta
revolucién industrial, la educacién de calidad debe incluir alfabetismo digital,
habilidades interpersonales, asi como pensamiento critico y creativo.



EDUCACION

CAPITAL HUMANO —

SALUD
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EDUCACION

Habilidades. Puesto entre 140 paises (1 indica el pafs con el mejor desempefio en habilidades).
Fuente: WEF (2018).



2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE EDUCACION
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olombia ha decidido priorizar la educacién como uno de

los temas mas relevantes de su agenda de desarrollo.

Esto se refleja, en parte, en la decisién de los ultimos
afos de asignarle a este rubro la mayor participacién en el
Presupuesto General de la Nacién, superando incluso al sec-
tor Defensa. Para 2018, la educacién tuvo recursos por valor
de 35,4 billones de pesos, lo que representd un aumento de
4,39 % respecto al presupuesto de 2017.

Tanto el Ministerio de Educacién (Mineducacion) como
el Gobierno nacional han promovido una vision para que el
pais se convierta en el mas educado de América Latina para
el afio 2025 y han establecido una serie de lineas estraté-
gicas para lograrlo, que cubren desde politica docente, ca-
lidad educativa y educacién inicial, hasta la modernizacion
de la educacién media y el financiamiento de la educacion
superior (Mineducacion, 2015).

Con esta meta coincide la hoja de ruta para la educacién
que ha hecho la sociedad civil a través del Plan Nacional Dece-
nal de Educacién 2016-2026. En este plan se priorizan desa-
fios relacionados con la formacién docente, el uso de nuevas
tecnologias para apoyar la ensefianza, el cierre de brechas ur-
bano-rurales y la construccién de lineamientos curriculares,
entre otros, asi como pautas que el Gobierno debe considerar
para establecer su estrategia educativa en los préximos afos.

No obstante, mas alla de incrementar el monto de los recur-
sos y establecer planes, es necesario que haya un mayor com-
promiso con la ejecucién de las acciones regulatorias, publicas
o publico-privadas que la educacién necesita para que Colombia
pueda ser efectivamente la mas educada a 2025. Si bien ha habi-
do senales alentadoras y mejoras paulatinas en los Gltimos afios,
aun persisten retos que exigen una agenda contundente para
avanzar en materia de cobertura, calidad, permanencia y per-
tinencia en todos los niveles. De lo contrario, poco o nada apor-
taran los esfuerzos econdmicos y estratégicos mencionados.

Lo anterior es especialmente relevante para el campo co-
lombiano en el marco del posconflicto. Aunque en el presen-
te capitulo no se hace un anélisis de las brechas educativas
urbano-rurales, es necesario que el pais avance en el desa-
rrollo y consolidacién de estrategias que respondan a los
retos de la educacion rural de manera directa en los ejes
mencionados. Esto aportaria a “la integracion de las regio-
nes colombianas, la inclusién social de quienes han vivido
al margen de la participacion y el fortalecimiento de la de-
mocracia en todo el territorio nacional como herramienta
institucional para dirimir los conflictos sociales” (Minedu-
cacién, 2018a).

Cuando incrementa el aprendizaje de los estudiantes, la
educacién reporta muchos beneficios para las economias y
para la sociedad en su conjunto, pues posibilita una mayor re-
muneracidn de los factores productivos, lo que se refleja en el
bienestar de su poblacién y en el crecimiento de la economia
(BID, 2016). En el caso de las personas, fomenta el empleo,
la disminucién de la informalidad, la obtencién de ingresos y
la salud, mientras que, a nivel social, impulsa el crecimiento
econémico a largo plazo, reduce la pobreza, estimula la in-
novacion, fortalece las instituciones y promueve la cohesion
social (Banco Mundial, 2018). Una educacién inadecuada, por
otra parte, puede convertirse en un cuello de botella para el
proceso de transformacién productiva si el capital humano es
escaso o no tiene la calidad y pertinencia suficiente (Haus-
mann & Rodrik, 2006; Rodrik, 2008).

El presente capitulo se divide en tres secciones: educa-
cién inicial y preescolar, educacién primaria, secundaria y me-
dia, y educacion terciaria. En ellas se establecen una serie de
retos en materia de cobertura, permanencia, calidad y perti-
nencia y se formulan propuestas que requieren de acciones
publicas, regulatorias o de la coordinacion publico-privada
para poder darles solucion.
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= EDUCACION INICIAL Y PREESCOLAR

COBERTURA En el contexto internacional, esto implica que Colombia
se encuentra por debajo del promedio latinoamericano y

2018-2019

La cobertura en educacion preescolar oficial {grado  de paises como Perd y Brasil, que tienen tasas de 89 % y
transicion) viene cayendo en los dltimos afios para si- 82 %, respectivamente. Frente a la OCDE, hay un rezago de
tuarse en 55,3 % a corte de 2017, frente a 61,8 % en 2010. 31 puntos porcentuales (Gréfica 1).

Grafica 1. Tasas de cobertura neta en preescolar (grado transicion). Colombia y paises de referencia, 2016.
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EDUCACION INICIALY PREESCOLAR

Esta disminucidn, no obstante, se explica por factores que
no necesariamente son negativos, como la disminucién en
la tasa de natalidad frente a las cifras de proyeccion del cen-
so con las que se calcula la tasa de cobertura, el incremento
de la oferta privada de servicios de cuidado y la preferencia
que tienen las familias por modalidades de educacién inicial
en el marco de la atencidn integral (MEI]. De hecho, mien-

Grafica 2. Nimero de nifios cubiertos en atencién integral a la primera infancia frente a la meta del Gobierno nacional de largo plazo, 2010-2017.

tras la cobertura en preescolar ha disminuido, el nimero
de nifios matriculados en atencién integral a la primera in-
fancia aumenta. Al respecto, a corte de 2017, la Estrategia
Nacional de Atencidn Integral a la Primera Infancia (AIPI)
atendia a 1.197.000 nifios entre cero y cinco afos, lo que
equivale aun 41,7 % de la meta de 2.875.000 nifios del Sis-
bén 1,2 y 3 (Grafica 2).
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CALIDAD

Los datos disponibles permiten solamente hacer una aproxi-
macion a la calidad a través de los niveles de formacién que
presenta el personal que presta los servicios de preescolar

y de las MEI. En este caso, se puede apreciar que los maes-
tros de preescolar con formacién universitaria y posgrado
representan el 48,8 % y el 44,5 % del total, respectivamente,
mientras que en las MEI solo alcanzan esta formacién el
18,7 % y el 0,8 % del total, respectivamente (Grafica 3).

Grafica 3. Nivel de formacién de los docentes oficiales de preescolar y de las modalidades de educacién inicial en el marco de la atencion integral, 2017.
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Fuente: Mineducacién, 2018.
RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Financiar las modalidades de educa-
cion inicial en el marco de la atencién integral mediante
el Sistema General de Participaciones (SGP).

Entre 2011 y 2018, el Estado ha aportado recursos que as-
cienden a casi 15 billones de pesos a la atencién integral
através de las diferentes entidades gubernamentales que
participan en su provisién. Sin embargo, este financiamien-
to, lejos de estar asegurado, depende naturalmente de la
capacidad fiscal de cada vigencia.

Con la Ley 1804 de 2016, que convirtié la estrategia De
Cero a Siempre en una politica de Estado, se dieron pasos
trascendentales para garantizar la financiacion de la AlPI.
Es importante mencionar que el Gobierno nacional emitié
el Decreto 1336 de 2018, el cual reglamenta los esquemas

@® Normalista

@ Posgrado

MEI

0,8% — 5.7%

18,7 % r 28,2%

3,1%

@ Técnico/Tecnélogo

® Otros

de financiacién y cofinanciacion entre la Nacién y las enti-
dades territoriales para el Desarrollo Integral de la Prime-
ra Infancia. Este es un paso en la direccién correcta, pero
auln es necesario continuar avanzando hacia la gestién y
ejecucion de fuentes complementarias y los mecanismos
para garantizar que se haga un uso efectivo de los recur-
sos, de manera que se logre avanzar hacia la universaliza-
cién de la atencién y el ejercicio pleno de los derechos de
la primera infancia.

En ese sentido, se recomienda establecer transferen-
cias recurrentes para el financiamiento de la educacién
inicial a través del SGP, de forma que se garantice que al
menos los nifios de niveles socioeconémicos mas bajos
tengan acceso a esta clase de servicios. En las zonas ru-
rales dispersas, por ejemplo, tan solo el 17 % de los nifios
tiene acceso a las MEI (Comisidn Intersectorial para la Aten-
ci6n Integral de la Primera Infancia, 2018).



Lo anterior se complementa, ademas, con el compromiso
alcanzado en la Mesa Nacional de Negociacién entre la
Federacién Colombiana de Educadores y Mineducacién el
afo anterior, donde el Gobierno se comprometié a ampliar
progresivamente la cobertura en el grado de transicién
hasta alcanzar 80 % en 2021 e iniciar la apertura de jardin
en 2022 y prejardin en 2024 con recursos provenientes
del SGP.

Accion puablica. Incentivar y acompaiiar la implementa-
cién de los referentes de las expectativas de desarrollo y
aprendizaje en las modalidades de educacién inicial en el
marco de la atencién integral y en preescolar.

A finales del afio anterior, Mineducacién publicé el docu-
mento Bases curriculares para la educacion inicial y pre-
escolar, el cual pretende ser un referente para orientar la
organizacién curricular y pedagdgica en esas instancias
y armonizar los servicios educativos que se dan en las
MEI y en preescolar (Mineducacion, 2017a]), facilitando
también la transicién entre las MEI y el preescolar. Este
documento reemplaza asi a otras publicaciones que el
mismo Mineducacién habia hecho anteriormente, como
la guia de derechos bésicos de aprendizaje para el grado
transicion y otras orientaciones pedagdgicas y de calidad
para la educacion inicial.

Si bien dichos referentes no implican obligatoriedad
en su adopcidn, a partir de estos es fundamental que
Mineducacién incentive y acompafie su implementacién
por parte de los establecimientos educativos y de los
prestadores de servicios en las MEI. Actualmente se
vienen adelantando esfuerzos en este sentido a través
de un modelo de acompafamiento pedagégico situado,
en el marco del Programa Todos a Aprender ver seccidn
Educacién primaria, secundaria y media).

Accidn regulatoria. Institucionalizar la medicidn de la ca-
lidad de la educacidn inicial y preescolar.

Mineducacién trabajo en los Ultimos afos en el desarrollo
de un modelo de medicion de la calidad de la educacion ini-
cial y preescolar en Colombia. Este modelo cuenta con dos
componentes: valoracién de las condiciones de calidad y
valoracidn del desarrollo de los nifios. Mientras que el pri-

mero se orienta a temas relacionados con la cantidad de
recursos, el talento humano, las condiciones de seguridad,
la participacién de las familias y las experiencias, interaccio-
nes y actividades que se promueven desde los servicios, el
segundo se enfoca en aspectos cognitivos, sociales, emo-
cionales y motores del desarrollo de los nifios.

A partir de lo anterior, Mineducacién realizé un piloto
para medir la calidad del modelo de atencidn institucional
en 101 centros de Caldas, Risaralda y Quindio, lo que se
constituye en un primer paso para conocer los resultados
e impactos que estd teniendo la educacién inicial y de pre-
escolar en el pais y tomar decisiones relacionadas con el
desarrollo de los nifios basadas en la evidencia.

Dados estos avances, se recomienda institucionalizar
la medicién de la calidad de la educacién inicial, en las di-
ferentes modalidades, y de preescolar como herramien-
ta para hacer seguimiento a la politica educativa en estos
niveles (Maldonado-Carrefio et al., 2018]. Esto, ademas,
podria acompanarse de esquemas pilotos de pago por re-
sultados, como bonos de impacto social, que incentiven a
los prestadores de servicios a incrementar la calidad de
su servicio.

Accidn regulatoria. Establecer el preescolar integral.

Durante 2017, Mineducacidn, junto al ICBF, entes territoria-
les y cajas de compensacién familiar, continuaron avan-
zando en promover una transicién exitosa de los nifios de
cinco anos que provienen de las MEl a preescolar a través
del servicio que se ha denominado preescolar integral, un
esquema que incluye, ademds del componente educativo,
atencién en salud, nutricién y participacion de las fami-
lias en la educacidén de los ninos, entre otras atenciones.
A través de este esquema se cubrié a un total de 57 mil
nifos, equivalente al 9,3 % de la matricula oficial total de
preescolar en el pais.

Es deseable que Mineducacién, en coordinacién con
otras entidades, continle avanzando hacia la universa-
lizacién de preescolar integral y la transicién arménica
entre las MEl y el preescolar. Esto implicaria una menor
diferenciacién entre ambos esquemas, asi como una ma-
yor coordinacién entre diferentes niveles del Gobierno a
través de la Comisién Intersectorial para la Atencién Inte-
gral de la Primera Infancia.
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Accidn plblica. Mejorar competencias del personal de las
modalidades de educacién inicial.

Segun OCDE (2016a), los agentes educativos de las diferen-
tes modalidades de educacién inicial tienen menor capacidad
y conocimiento pedagdgico que los docentes de preescolar de
las instituciones educativas. En ese sentido, se debe hacer un
mayor esfuerzo para incrementar la calidad en la prestacion
de los servicios de las ME| a través de un personal que tenga
mayores niveles de competencias conceptuales, practicas y
metodoldgicas para acompafar a los nifios.

Si'bien en el cuatrienio 2014-2018 el Gobierno nacional fi-
nancié la cualificacion de 6.560 agentes educativos, esto repre-
sentd un cumplimiento de 14,3 % respecto a la meta planteada
de 46.000. Ademas, el nimero de capacitados equivale al 4,6 %
del total de agentes educativos de las MEl en 2017.

La publicacién del catalogo de cualificaciones del sub-
sector de educacidn inicial por parte de Mineducacién podria
ayudar a mejorar las competencias de los agentes educa-
tivos en los préximos afios, en la medida en que este sea
apropiado por los programas de licenciatura del pais, las es-
cuelas normales y el SENA, y sirva como herramienta para
la certificacién del personal que preste estos servicios. No
obstante, es importante que este catalogo tenga la suficien-
te flexibilidad para ser actualizado en la medida en que se
requiera para responder de mejor manera a las necesidades
de la educacién inicial.

Accidn regulatoria. Definir un sistema de evaluacién para
el personal de las modalidades de educacién inicial.

En la medida en que se fortalezcan las competencias del
capital humano de las MEI, también es necesario evaluar
su desempeho. Si bien Mineducacién, como se mencioné
anteriormente, ha avanzado en la elaboracién de un sis-
tema de medicion de la calidad para la educacién inicial y
preescolar que incluye el talento humano que presta los
servicios, es deseable que se pueda llegar a una evalua-
cién individualizada que sea la base para definir estrate-
gias para mejorar las competencias de este personal.

Accidn regulatoria. Licenciar y certificar a los prestado-
res de servicios de las modalidades de educacién inicial.

Incrementar la calidad de la educacién inicial también
pasa por el fortalecimiento de la oferta y el desarrollo de
un arreglo institucional que incentive mejores practicas, a
través de un adecuado control, inspeccidn y vigilancia de
los prestadores de servicios. En ese sentido, es primordial
que se definan unos criterios minimos que sean la base
para otorgarles licencias de operacién y acceso a recursos
publicos para poder atender a los nifios. Adicionalmente,
se debe avanzar hacia un esquema similar al de la educa-
cién superior en el que aquellos prestadores que ya tengan
licencia puedan acreditarse en materia de calidad.



EDUCACION PRIMARIA, SECUNDARIA Y MEDIA

COBERTURA

Acorte de 2017, las coberturas netas en educacién primaria,
secundaria y media se situaron en 82,7 %, 71,7 % y 42,8 %,
respectivamente. Aunque ha habido progresos en los Ulti-
mos afos, especialmente en secundaria y media, las tasas
de los tres niveles contindan rezagadas respecto a América

Latina y otros paises de referencia (Grafica 4). No obstante,
las coberturas brutas para estos niveles educativos se ubi-
canen 102,1 %, 100,6 %y 80,1 %, respectivamente, valores
cercanos a los de la OCDE y otros paises de referencia en
América Latina. Esto significa que, por cuenta de la extrae-
dad, asociada en parte a las tasas de repitencia y desercion,
las coberturas netas muestran el rezago mencionado.

Grafica 4. Tasas de cobertura neta en primaria, secundaria y media. Colombia y paises de referencia, 2016.
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DESERCION

La desercidn interanual, es decir, la proporcion de estu-
diantes que abandonan el sistema escolar antes de que
finalice el afo lectivo, alcanzé en 2017 el 2,4 %, el 3,6 % y el
2,3 % para los niveles de primaria, secundaria y media, res-
pectivamente. Estas tasas son menores que el promedio

Grafica 5. Tasa de supervivencia. Colombia.
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de las registradas entre 2012 y 2017. De otro lado, la tasa
de supervivencia, aunque ha mejorado con el transcurrir
de las cohortes, evidencia que tan solo 4,6 de cada 10 es-
tudiantes que ingresan a primer grado alcanzan el grado
undécimo, siendo la transicién entre sexto y séptimo gra-
do la que mayor disminucién de estudiantes presenta en
términos porcentuales (Gréfica 5).
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CALIDAD

Los resultados del indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE),
el cual mide en una escala de 1 a 10 la calidad de los colegios
publicos y privados del pais teniendo en cuenta cuatro compo-
nentes (progreso, desempefio, eficiencia y ambiente escolar)
para primaria, secundaria y media, evidencian la evolucién po-
sitiva del pais entre 2015 y 2018. Esto se explica, fundamental-

mente, por el incremento de los puntajes de las pruebas Saber
en los ultimos afos, donde se alcanzaron niveles maximos
histdricos. No obstante, para el afo 2018, el ISCE de educacion
media no pudo superar la meta de mejoramiento minimo anual
(MMA] propuesta por Mineducacién, como s lo hicieron prima-
riay secundaria (Gréfica 6). De cara a continuar evidenciando
los avances en calidad educativa, es fundamental que este
mecanismo de medicién se mantenga en los préximos afios.

Gréfica 6. Resultados promedio de pruebas Saber 3, 5,9 y 11 e indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE) y mejoramiento minimo anual (MMA).
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En el escenario internacional, aunque el pais ha mejorado
constantemente desde 2006 en los puntajes de lenguaje,
ciencias y matematicas de las pruebas Pisa, alin no supera
al promedio de los paises de América Latina y la OCDE.
La proporcién de alumnos por debajo del nivel 2 (minimo

OCDE) supera el 60 % para matematicas y el 40 % para
lenguaje y ciencias (Gréfica 7). Estos resultados implican
que, comparados con un estudiante promedio de la OCDE,
los estudiantes colombianos tienen tres afios menos de
escolaridad a los 15 afos.

Grafica 7. Pruebas Pisa, puntaje promedio por drea de conocimiento y porcentaje de alumnos por debajo del nivel 2. Colombia, OCDE y

América Latina, 2015.
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Fuente: OCDE, 2016.
RECOMENDACIONES

Accion puablica. Reducir costos directos e indirectos de la
educacién para disminuir la desercién.

Factores econémicos pueden afectar la probabilidad de
los jévenes de completar su educacion. Estudiantes de
hogares de bajo estrato socioecondmico tienen un menor
logro educativo que los demds (Sénchez etal., 2016) y, en
las zonas rurales, los jévenes asumen mayores costos in-
directos durante la educacién secundaria 0 media, ya que
necesitan m4as Utiles escolares, herramientas, alimenta-
cién y transporte, medidos tanto en valor monetario como
en tiempo, ademas del costo de oportunidad de no trabajar
(Ramirez etal., 2013).

En ese sentido, financiar a estos estudiantes en parti-
cular a través de subsidios focalizados y condicionados
podria incrementar su acceso y permanencia en el sis-
tema educativo (Acosta, Garcia & Maldonado, 2016). En
efecto, estrategias como el Programa de Alimentacién
Escolar [PAE) apuntan justamente en esta direccion,
pues la entrega de complementos nutricionales en los
colegios ayuda a disminuir el costo de oportunidad de
las familias de enviar a los nifos a las aulas, aumenta
la permanencia escolar y brinda seguridad alimentaria a
las familias (Porto, 2016). Sin embargo, estas iniciativas
deben estar acompafadas de esfuerzos cada vez mas
contundentes para evitar que sean entorpecidas por ac-
tos de corrupcidn, como ha sucedido en los dltimos afios
(ver capitulo Corrupcidn).



El programa Mas Familias en Accién, que otorga transfe-
rencias condicionadas a familias con nifios y jévenes en
situacion de pobreza, tiene el mismo objetivo y muestra
tener efectos positivos en las tasas de asistencia de los
nifios y jovenes a los colegios (DNP, 2008).

También la prestacién del servicio de transporte esco-
lar a través de las entidades territoriales certificadas (ETC),
y bajo la orientacion de Mineducacidn, permite eliminar la
distancia entre las escuelas y los hogares, y durante 2017
beneficid a cerca de 484 mil estudiantes. Sin embargo, ain
no se ha establecido el impacto que tiene esta medida en
la asistencia y permanencia escolar.

Es necesario que tanto Mineducacién como las ETC con-
tinden disefando y fortaleciendo estrategias como las men-
cionadas, que estén basadas en la evidencia, para reducir
los costos directos e indirectos de la educacidn, propiciando
una mayor eficiencia y una mejor organizacion y coordina-
cion de la oferta tanto publica como privada de estos ser-
vicios. También se deben incrementar los mecanismos de
control para evitar la corrupcién y el robo de los recursos
invertidos en dichas iniciativas.

No obstante, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) (2017) encuentra que, si bien estrategias como las
transferencias monetarias condicionadas pueden ser muy
Utiles para atraer mas jévenes a la escuela, estas no ne-
cesariamente son suficientes para garantizar la culmina-
cién de sus estudios. Para tal fin pueden ser mas efectivas
las recompensas tangibles de la graduacién, como becas o
premios, focalizar los esfuerzos en aquellos alumnos que
tienen mayor riesgo de desertar, brindar acompafiamiento
socioocupacional e incrementar la pertinencia de la educa-
cion, como se discute en las siguientes recomendaciones.

Accion publica. Fortalecer el acompafiamiento socioocu-
pacional en la secundaria y en la media.

M3s alla de las dificultades econémicas, la permanencia
de los jévenes en el colegio se ve amenazada por la fal-
ta de interés que les despierta su proceso formativo y la
poca utilidad que le encuentran para su proyecto de vida
(Mineducacién, 2011). De acuerdo con Garcia, Maldonado
y Jaramillo (2016), apoyados en la Encuesta de Calidad
de Vida de 2014, la principal razén por la cual los jévenes
entre 14 y 18 afos deciden no asistir a un establecimiento

educativo es el desinterés. Otras encuestas de hogares en
paises de la regién identifican esta misma razén como uno
de los principales motivos por los que los alumnos abando-
nan la secundaria.

Segln Sanchez et al. (2016]), el retorno por hora traba-
jada de completar la educacién media en Colombia es 18,1 %
superior frente a su no culminacién y 115,3 % mas alto res-
pecto a la basica secundaria completa. Es decir, no culminar
la educacién media representa costos econémicos enormes
para los jévenes. En ese sentido, el acceso a informacién su-
ficiente y de mayor calidad sobre los beneficios asociados
a estudiar, como aquella relacionada con los retornos edu-
cativos, es indispensable para guiar la toma de decisiones
de los jévenes y sus familias respecto a la continuidad de
sus estudios. También se deben hacer esfuerzos mas deci-
didos para dar a conocer a los jévenes las oportunidades de
formacion terciaria a las que pueden acceder una vez culmi-
nen la media, segun sus intereses y expectativas, haciendo
hincapié en las apuestas productivas regionales que tienen
mejores perspectivas desde el punto de vista econémico,
como aquellas priorizadas en el marco de la Politica Nacional
de Desarrollo Productivo (PDP] (CONPES 3866 de 2016). El
sector empresarial puede ser un actor clave para ayudar a
visibilizar oportunidades tanto educativas como laborales
después de la educacién media que incentiven a los jovenes
a culminar este nivel educativo (CPC, PNUD & CAF, 2015).

Dado lo anterior, es necesario que Mineducacién, en ar-
ticulacion con las politicas de empleo del Ministerio del Tra-
bajo y de desarrollo productivo territorial del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, lidere una estrategia integral
de acompafamiento socioocupacional que tenga como sus
principales pilares los componentes de autoconocimiento,
conocimiento de la oferta educativa y conocimiento de la
oferta laboral (Mineducacion, 2013).

Esta estrategia implica, por un lado, aumentar la oferta
de docentes orientadores en las instituciones educativas,
pues 880 deben cubrir el 11,5 % de las 6.232 sedes educa-
tivas oficiales del pais (Acosta, Garcia & Maldonado, 2016).
De acuerdo con OCDE (2016a), hay aproximadamente un
orientador por cada 10 mil estudiantes en el pafs. Dado que
esto puede tener dificultades en su implementacién por mo-
tivos presupuestales, otra posibilidad es capacitar a los do-
centes que no se catalogan como orientadores en temas
socioocupacionales bdsicos, de modo que sean un primer
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referente para guiar a los jévenes y sus familias. En ambos
casos, se debe garantizar que los docentes cuenten con la
preparacion idénea para ejercer sus labores y que tengan
acceso a propuestas pedagégicas, materiales e informacién
del mercado laboral y del sector productivo que les permitan
orientar adecuadamente a los jévenes.

Coordinacidn plblico-privada. Utilizar la jornada Gnica y
la educacion media para evitar la desercién y promover
la pertinencia.

La Ley 1753 de 2015 establecié que el servicio publico
educativo debe prestarse en jornada Unica en las institu-
ciones educativas oficiales y que suimplementacién sera
gradual hasta el afilo 2025 en zonas urbanas y hasta el
2030 en zonas rurales. Acorte de 2017, cerca de 10 % de
la matricula oficial (730 mil estudiantes], era atendido
en esta modalidad (Mineducacién, 2018b]), un porcentaje
inferior a la meta proyectada de 13 % para ese afo. Para
2018, la meta es de 20 %.

Continuar los esfuerzos en esta materia es relevante,
tanto para garantizar la permanencia como para mejo-
rar el desempefio académico de los jévenes. Respecto
a la primera, Sanchez et al. (2016) afirman que la per-
manencia es mayor entre los estudiantes que asisten
a jornada Unica, comparados con quienes lo hacen en
las jornadas de la mafana o de la tarde. De otro lado, en
materia de calidad, Hincapié (2016) encuentra que au-
mentar la jornada escolar puede ser una politica efectiva
para mejorar los resultados académicos de los estudian-
tes, especialmente los de aquellos de menores ingresos.
Aunque la evidencia internacional sugiere que la jorna-
da Unica es una de las politicas menos costo-efectivas
paraincrementar el aprendizaje (BID, 2016), esta tiene
la capacidad de cerrar las brechas entre la educacién
publica y la privada, asi como de reducir la exposicién
de los jévenes a factores de riesgo sicosocial al perma-
necer mas tiempo en los establecimientos educativos
(Mineducacién, 2018b].

La ampliacién de la jornada Unica debe ir de la mano
del fortalecimiento de las instituciones educativas a tra-
vés de rutas pedagégicas y planes de implementacion
que ayuden a definir proyectos educativos que se cons-
tituyan en un factor de desarrollo de las potencialidades

y competencias basicas, ciudadanas y socioemociona-
les de los nifios y jévenes en las horas adicionales®. Tam-
bién implica garantizar un recurso humano docente en
la cantidad y con la calidad suficiente, asi como redoblar
esfuerzos para que el Plan Nacional de Infraestructura
Educativa, que a corte de 2017 se encontraba rezagado?,
permita expandir mas rapidamente la oferta. Tanto Mine-
ducacién como los entes territoriales tienen un rol clave
en estos tres temas.

De otro lado, la educacién media, principalmente en
sumodalidad técnica, presenta también una oportunidad
para motivar la permanencia y perfilar a los jévenes de
acuerdo con sus gustos e intereses y las potencialidades
productivas de los territorios en el marco de la PDP, bien
sea que decidan transitar al mundo laboral o seguir es-
tudiando una vez se graduen. De acuerdo con BID (2016,
una educacién pertinente disminuye la posibilidad de
que los alumnos dejen de estudiar durante su paso por
la escuela y, en Colombia, los estudiantes de institucio-
nes educativas articuladas con la educacién terciaria,
como el SENA, tienen cerca de 5 % mds de probabilidad
de llegar a undécimo que los de las no articuladas (Rit-
terbusch et al., 2016].

Durante 2017, de los 1.373.000 estudiantes que se
encontraban matriculados en la educacién media, cerca
del 47 % tenian acceso a la modalidad de media técnica.
Solo a través del SENA, las instituciones educativas arti-
cularon a 393.000 jévenes, equivalentes al 28,6 % de la
matricula total, a este tipo de formacidn.

Por esto resulta indispensable que Mineducacién pro-
grese, como minimo, en el desarrollo de los estandares
de competencias para la educacién media técnica, de-
finiendo e incorporando los elementos conceptuales y
avances del Marco Nacional de Cualificaciones (MNC) y
replanteando los niveles de cualificacién que otorgaria
segun las necesidades productivas del pafs, de forma
que esta formacidn sea de mayor calidad y esté asociada
a posibilidades reales de insercién laboral o de transito
inmediato a niveles superiores de educacion.

También debe garantizar que los jévenes cuenten con
informacion suficiente sobre las opciones que les puede
brindar la media técnica en relacién con el mercado labo-
ral, niveles salariales, perfiles, competencias y la educacién
terciaria. Asi mismo, es fundamental contar con un equipo



docente calificado en la naturaleza de la educacién técni-
ca que garantice un aprendizaje contextual y pertinente
dentro de esta ruta formativa.

El sector empresarial, por su parte, puede aportar al for-
talecimiento de la media técnica a través de oportunidades
de pasantias, empleo, espacios de aprendizaje y disefio y
validacién de mallas curriculares, entre otras cosas, que
apunten a garantizar que la educacion que reciben los j6-
venes sea de utilidad para el mercado laboral.

Accion pablica. Elaborar un curriculo nacional e incentivar
su adopcidn por parte de los establecimientos educativos.

Alo largo de los afios, Mineducacién ha publicado diferentes
documentos con lineamientos curriculares, orientaciones
pedagégicas y estandares basicos de competencias, con el
objetivo de establecer unos contenidos minimos sobre los
cuales se soporte el aprendizaje durante la educacién pri-
maria, secundaria y media en el pais. En 2016, por ejemplo,
elabord los derechos basicos de aprendizaje (DBAJ, unos
estandares minimos que identifican los saberes bdsicos
para las asignaturas de matematicas, ciencias naturales y
sociales, lenguaje y ciudadania; y, en 2017, los complement6
con las mallas de aprendizaje para nifios de 1°a 5°, un recur-
so que busca ayudar a los docentes a implementar los DBA.

Sin embargo, tanto los DBA como las otras iniciativas que
los han precedido, no representan obligatoriedad para los do-
centes o establecimientos educativos y tan solo pueden ser
considerados como un referente en el marco de sus proyec-
tos educativos institucionales (PEI). Esto ha significado que
en el pais no haya un acuerdo sobre los objetivos del proce-
so educativo en materia curricular.

En ese sentido, es deseable que el pais avance hacia
el establecimiento de un curriculo nacional, que sea lo
suficientemente flexible para adaptarse a los diferentes
contextos del pais y cuya adopcidn sea progresiva e
incentivada a través de estimulos financieros y del
acompafamiento de Mineducacion para el fortalecimiento
del proceso educativo en el marco de ese curriculo. Como
lo menciona OCDE (2016b), esta medida podria facilitar la
transicién de un grado a otro de los estudiantes, mejorar
los contenidos ensefiados por los maestros, reducir las
diferencias del aprendizaje entre instituciones y elevar la
calidad de la educacidn del pais.

Este curriculo debe poder adaptarse a los diferentes contex-
tos sociales y econdmicos y a los PEl, a la vez que potencia
en los estudiantes la capacidad para resolver problemas com-
plejos, el pensamiento critico, la creatividad, la colaboracién,
el aprendizaje a lo largo de la vida, la responsabilidad social
y personal y la apropiacién tecnolégica, entre otras habilida-
des, haciendo énfasis en la formacidn en dreas como ciencia,
tecnologia, ingenieria, matematicas, inglés y artes (STEM+EA,
por sus siglas en inglés]. Este enfoque es particularmente
importante en el marco de la denominada Cuarta Revolu-
cion Industrial y los cambios econémicos y productivos que
plantea, pues esta exige que la educacién desarrolle compe-
tencias suficientes para que las personas puedan adaptarse
continuamente a los cambios y aprender nuevas tendencias
y enfoques en diferentes contextos (Schwab, 2016).

La propuesta de un curriculo nacional debe estar acom-
panada, entre otras cosas, de una politica de textos que
garantice que docentes y estudiantes cuenten con los ma-
teriales pedagégicos adecuados para su implementacion.
Para esto, Mineducacidn bien podria valerse de la experien-
cia adquirida durante el cuatrienio 2014-2018, cuando ha
entregado textos en primaria, secundaria y media a cerca
de tres millones de estudiantes, cubriendo al 50,2 % de los
establecimientos educativos oficiales del pais (Mineduca-
cién, 2018b). También debe disponerse de un modelo de
evaluacién que esté alineado con los lineamientos naciona-
les para la ensefianza, que incentive el conocimiento de los
estudiantes y que permita hacer seguimiento de su apren-
dizaje (Proantioquia, 2017).

Accion publica. Incentivar el ingreso de mejor capital hu-
mano a la carrera docente.

Diferentes estudios han evidenciado que los estudiantes
que ingresan a la carrera docente no son los que obtienen
los mejores desempefios en las pruebas estandarizadas,
tanto al ingreso como a la salida de las licenciaturas [Bardn
etal., 2014; Garcia, Maldonado & Rodriguez, 2014; Figueroa
etal., 2018). Esto es especialmente critico para los munici-
pios mas alejados, donde los docentes alli ubicados tienden
a tener menores niveles educativos que sus contrapartes
en zonas urbanas (Figueroa et al., 2018).

Estrategias de financiamiento a la demanda que incen-
tiven a que bachilleres con desempefios sobresalientes en
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pruebas estandarizadas estudien programas de licenciatura
con acreditacién de alta calidad, pueden propiciar el ingreso
en el futuro de mejores maestros a la carrera docente y un
mayor aprendizaje de quienes sean sus alumnos. Aunque
en el pasado Mineducacién ha utilizado estrategias de este
tipo, como Ser Pilo Profe, el nimero de beneficiarios es bajo
para las necesidades del pais.

En materia salarial, los docentes colombianos han redu-
cido entre 2011 y 2017 la brecha salarial respecto a otras
profesiones, aunque persisten las diferencias entre los sa-
larios de enganche, que tienden a ser mas bajos para los
primeros (Saavedra & Forero, 2018]. En este sentido, avan-
zar en estrategias que posibiliten una mejor remuneracion
de los docentes, especificamente para los de los primeros
niveles del Decreto 1278 de 2002, podria contribuir a hacer
mas atractivo el ingreso a la carrera docente en el media-
no y largo plazo.

Adicionalmente, debe avanzarse de manera mas
contundente en el nombramiento de profesores de planta
a través de concursos docentes y establecer procesos
meritocraticos para los nombramientos provisionales, pues
su contratacion no esta determinada por la aprobacion de
un examen de ingreso y tiene impactos negativos en el
desempefio de los estudiantes (Brutti & Séanchez, 2017).
Entre 2008 y 2013, cerca del 30 % de los profesores que
estaban regidos por el estatuto de 2002 (Decreto 1278 de
2002] se encontraba en provisionalidad. Actualmente, 15 %
de las vacantes docentes estan en esta situacion (Figueroa
et al., 2018). El Banco Nacional de la Excelencia, creado
en 2016 (Resolucion Mineducacién 6312 de 2016) con el
objetivo de centralizar informacién sobre las vacantes y
garantizar un proceso meritocratico para los nombramientos
provisionales, deberfa ayudar a normalizar esta situacion.

Dado que los docentes son fundamentales para garan-
tizar mayores niveles de aprendizaje, es esencial avanzar
en medidas como las mencionadas anteriormente para in-
centivar el ingreso de mejor talento humano a esta carrera.

Accion puablica. Evaluar efectivamente a los docentes.

En lo relativo a calidad, persiste la necesidad de contar con
una evaluacién que cobije a toda la planta docente del pais,
tanto a los que se rigen por el nuevo estatuto (Decreto 1278
de 2002) como a quienes pertenecen al antiguo (Decreto

2277 de 1979). Si bien se han hecho adelantos significativos
en los ultimos afos, especialmente en lo relacionado con la
evaluacién de competencias de los docentes del nuevo esta-
tuto para poder ascender en el escalafén, que prioriza la ob-
servacion de la practica docente en el aula (Decreto 1075 de
2015], aun se debe garantizar su correcta implementacion
y que los docentes reciban retroalimentacion y acompafia-
miento individual para mejorar sus habilidades pedagégicas
y sus conocimientos disciplinares continuamente a partir de
esta (formacién en servicio), de forma que incrementen el
nivel de aprendizaje de sus estudiantes. En lo que respecta
al antiguo estatuto, sigue siendo necesario contar con una
evaluacion de ascenso exigente que sea requisito para poder
subir en el escalafén. Igualmente, es deseable que la prueba
de concurso de méritos para ingresar a la carrera docente
esté alineada con la de ascenso, de forma que existan los
mismos parametros de medicidn a lo largo de la vida laboral
de los maestros (Figueroa et al., 2018).

Accidn regulatoria. Mejorar la calidad de los programas de
formacion de docentes y de directivos docentes.

Para dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo vigente
(Ley 1753 de 2015), el cual ordend el establecimiento de
unos parametros minimos de calidad para los programas
de licenciatura del pais y su acreditacién en alta calidad,
Mineducacion expidid la Resolucién 2041 de 2016 y el De-
creto 2450 de 2015, con los que buscaba reglamentar las
condiciones de calidad para el otorgamiento, renovacién o
modificacién del registro calificado de dichos programas,
asi como los plazos para su acreditacién.

Sin embargo, el mismo Mineducacién derogé en su to-
talidad la Resolucion 2041 de 2016, reemplazandola por la
Resolucién 18583 de 2017. La nueva norma establece que,
en el marco de la autonomia universitaria, cada institucion
podra determinar libremente las competencias o conoci-
mientos que deben desarrollar los aspirantes a docentes,
que es lo mismo que histéricamente han hecho y que expli-
ca, en parte, el bajo desempefio de los maestros.

En lo que respecta a las acreditaciones, aunque estaba
definido que para junio de 2017 se resolverian mediante
acto administrativo las solicitudes de acreditacion de las li-
cenciaturas, el Decreto 892 de 2017 extendié por 32 meses
el plazo para las que fueran ofrecidas en los departamentos



donde se localizan los municipios priorizados para la imple-
mentacion de los programas de desarrollo con enfoque te-
rritorial de los Acuerdos de La Habana. Actualmente, de 318
programas de licenciatura, 187 tienen acreditacién de alta
calidad; el 41,2 % restante o tienen hasta 2020 para acredi-
tarse si estan cubiertos por el decreto mencionado o debe-
ran cerrar unavez se gradien los estudiantes matriculados.

Dado esto, es necesario establecer, con la participacién
de las mismas universidades, unos criterios de calidad mas
exigentes para poder ofertar programas de licenciatura en
el pais y las competencias minimas que deben desarrollar
los aspirantes a educadores. También es deseable que
Mineducacién avance en el acompafiamiento técnico
y financiero de las universidades para lograr que las
licenciaturas puedan obtener la acreditacién de alta calidad
en el nuevo plazo. Si los docentes son el principal factor
que afecta el aprendizaje en las escuelas (Banco Mundial,
2018), hacer esfuerzos en esta direccion es fundamental.

Por otro lado, el Gobierno creé en 2015 el programa de
créditos condonables Becas para la Excelencia Docente
para financiar la formacién de mas de siete mil maestros
y directivos en programas de maestria en universidades
acreditadas como de alta calidad. El programa se enfoca
en la consolidacién de las competencias basicas para la
practica docente en preescolar, matematicas, ciencias na-
turales, lenguaje y ciencias sociales y en areas administra-
tivas. Sin embargo, alin esta pendiente conocer su efecto
en el mejoramiento de las practicas pedagdgicas en el aula

y en el aprendizaje de los estudiantes, si se prevé relanzar
esta iniciativa en los proximos afios.

De otra parte, el programa Todos a Aprender 2.0, cuyo
propésito es mejorar los aprendizajes de los estudiantes de
transicion y primaria de establecimientos educativos de bajo
desempefio en lenguaje y matematicas, a través del fortaleci-
miento de las practicas de aula por parte de los docentes, si
ha mostrado tener impactos positivos en el aprendizaje, es-
pecialmente en zonas rurales, segin una evaluacién llevada a
cabo por la Universidad de los Andes (Mineducacion, 2018b).
En ese sentido, se recomienda ampliar y fortalecer el progra-
ma, el cual acompafd y formé a mas de 92.000 docentes de
4.200 establecimientos educativos en 2017.

Ademas de la formacion en competencias disciplinares y
pedagdgicas, también es necesario avanzar en el fortalecimien-
to de las socioemocionales, es decir, aquellas relacionadas con
las habilidades requeridas para relacionarse de manera aser-
tiva con los estudiantes y otros docentes para posibilitar una
mayor apropiacion del conocimiento (Proantioquia, 2017).

Enlorelativo a los directivos docentes, es fundamental
que el pais avance hacia el establecimiento de una politica
para su formacion inicial, avanzada y en servicio (Proan-
tioquia, 2017), pues una gestion administrativa eficaz estd
relacionada con una mayor calidad de la ensefanza (Ban-
co Mundial, 2018]. Esta politica puede apoyarse en las ex-
periencias de iniciativas privadas, como Rectores Lideres
Transformadores, o publicas, como Becas para la Excelen-
cia Docente, entre otras.
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EDUCACION TERCIARIA

COBERTURA

La tasa de cobertura bruta en educacién superior ha ace-
lerado en los Ultimos afos. En lo que va de la presente dé-
cada, la tasa pas6 de 37 % en 2010 a 51,5 % en 2016. Esto
significa que en ese lapso mas de 560.000 personas han
podido acceder a este nivel formativo; mdas de una quinta

Grafica 8. Descomposicion de la tasa de cobertura bruta en educacidn superior. Colombia, 2008-2017.

50,0%

parte gracias al SENA (Grafica 8). En el ambito internacio-
nal, el pais se ubica ligeramente por debajo del promedio de
América Latina, que se ve impulsado fundamentalmente por
Chile (Gréfica 9). De otro lado, el numero de matriculados en
instituciones de educacidn para el trabajo y desarrollo hu-
mano (ETDH), que no se consideran como parte de la oferta
de educacidn superior, fue de 393 mil en 2017.
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Grafica 9. Tasas de cobertura bruta en educacién superior. Colombia y paises de referencia, 2016.
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DESERCION

Cerca de la mitad de los estudiantes de educacién técni-
ca profesional, tecnolégica o universitaria, deserta con
el transcurrir de los semestres (Gréfica 10). Factores
institucionales, como la facilidad para acceder a créditos
educativos o becas; académicos, como la tasa de repi-
tencia y los puntajes en las pruebas Saber 11; socioe-

conémicos, como el nivel de ingresos de la familia, los
logros educativos de los padres y la tasa de desempleo;
y personales, como el género y la edad, explican esta
situacion (Mineducacion, 2009). También desempefia
un papel relevante la poca orientacién en el momento
de elegir su carrera (0CDE, 2016a), asi como la falta de
reconocimiento de ciertas alternativas posmedia y la
poca articulacién del sistema terciario.

Grafica 10. Permanencia por semestre segun nivel de formacién, Colombia, 2016.
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CALIDAD

La calidad de la educacién superior en Colombia tiene
una brecha importante que cerrar. Apenas el 13,9 % de
los programas de pregrado y posgrado de educacién su-
perior cuentan con acreditacion de alta calidad, y existe
gran heterogeneidad por tipo de programa; mientras que
anivel técnico tan solo el 2,5 % se encuentra acreditado,

en nivel universitario lo estd el 24,5 % del total (Tabla 1].
Por entidades, la acreditacidn en calidad cobija al 16,8 %
del total, siendo las universitarias las que aportan casi
la totalidad de ese porcentaje (Tabla 2). En lo relativo a
la ETDH, a corte de 2017, de 3.647 instituciones regis-
tradas y 17.800 programas, tan solo 330 (9,1 %) y 1.590
(8,9 %) contaban con certificado de calidad vigente, res-
pectivamente.

Tabla 1. Programas de pregrado e instituciones acreditadas como de alta calidad en Colombia, 2017.

Tipo de programa Ndmero de programas Alta calidad (%)
Técnico profesional 635 16 (2,5%)
Tecnoldgico 1.432 61 (4,3 %)
Profesional universitario 3.921 959 (24,5 %)
Posgrados* 2.576 153 (5,9 %)
Total 8.564 1.189 (13,9 %)

*Maestrias, especializaciones médicas y doctorados.
Fuente: Consejo Nacional de Acreditacién, 2018. Calculos: CPC.

Tabla 2. Instituciones de educacidn superior acreditadas como de alta calidad, 2017.

Tipo de entidad Nidmero de entidades Alta calidad (%)

Institucion tecnoldgica 87

Institucidn universitaria/escuela

. 119
tecnoldgica

Universidad 85

Total 291

Fuente: Consejo Nacional de Acreditacién, 2018.

2(2,3%)

6(50%)

41 (48,2 %)

49 (16,8 %)



EDUCACION TERCIARIA

PERTINENCIA

Los aumentos en cobertura y el incremento de la calidad
deben acompafiarse también de una mayor pertinen-
cia, de manera que el sector productivo logre incorporar
el talento que requiere para mejorar su productividad y
competitividad. En Colombia, el 42 % de los empresarios
reporta dificultades para llenar sus vacantes debido, entre
otras cosas, a la ausencia de competencias genéricas y
especificas y a la falta de experiencia de los aspirantes,
situacion que dificulta el crecimiento empresarial y la efi-
ciencia operativa de las empresas (ManpowerGroup, 2018)

(Gréfica 11). Aunque entre 2014 y 2018 este porcentaje
se redujo en 15 %, auin continla siendo mas alto que en
otros paises de la regién que muestran tener menores
dificultades para que los empresarios recluten el talento
humano que necesitan.

Relacionado con lo anterior, la Encuesta de Opinién Eje-
cutiva de 2016 del Foro Econémico Mundial encontré que
los empresarios colombianos califican el nivel de habili-
dades de los egresados de educacién universitaria para
desempefiarse en las empresas en 4,7 sobre 7, muy por
debajo del promedio OCDE (5,0], pero superior al de Amé-
rica Latina (4,2).

Grafica 11. Porcentaje de empleadores que reporta dificultades para encontrar talento humano adecuado para sus empresas. Colombia y

paises de referencia, 2018.
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RECOMENDACIONES

Acci6n regulatoria. Implementar el Sistema Nacional de
Educacién Terciaria (SNET).

La Ley 1753 de 2015 del Plan Nacional de Desarrollo orde-
né, en su articulo 58, que se creara el SNET, conformado
por toda aquella educacién o formacidn posterior a la edu-
cacion media, la cual carece de una adecuada articulacién
institucional y movilidad entre la oferta educativa formal
y no formal (Gonzalez & Rosas, 2016). Pese a que en un
comienzo Mineducacién avanzé decididamente en el desa-
rrollo de unos lineamientos de politica con el fin de conce-
bir un sistema mas articulado, diferenciando claramente
la educacidn terciaria en los pilares técnico y universitario,
esta iniciativa no contd con el suficiente respaldo por parte
de los diferentes interesados para poderse materializar.

Para facilitar la movilidad en el sector educativo y en-
tre este y el sector productivo, el SNET debe acompanarse
de dos sistemas: uno de aseguramiento de la calidad, en
el que se reconozcan las diferencias de ambos pilares, y
otro de acumulacién y transferencia de créditos, ademas
de un MNC. No obstante, el progreso del SNET se ha limita-
do al MNC y, en el ultimo afio, al aseguramiento de la cali-
dad, como se muestra en las siguientes recomendaciones.

Para garantizar una mayor calidad y pertinencia en la
educacién, es deseable que el SNET se materialice de forma
que se puedan establecer reglas de juego claras para los pi-
lares técnico y universitario. Esto contribuiria directamente
areorganizar el sistema educativo, otorgandole mayor valor
social a la formacidn técnica, asi como a una mayor compe-
titividad empresarial y a la productividad del pais.

Coordinacidn publico-privada. Continuar con el levan-
tamiento de los catdlogos de cualificaciones y avan-
zar en su apropiacién en la educacion terciaria y el
sector productivo.

EIMNC es un instrumento de caracter nacional que ayuda a
ordenar y clasificar las cualificaciones de las personas por
niveles, de acuerdo con los aprendizajes logrados a lo largo
de su vida, en todos los sectores de la economia. Su prin-
cipal objetivo es potenciar la movilidad entre los sectores
productivo y educativo a través de una oferta educativa y

formativa acorde a las necesidades sociales y del mercado
laboral, especialmente para el pilar técnico del SNET.

Durante los dos ultimos afios y medio, Mineducacion,
con el acompafniamiento de diferentes ministerios, el PNUD
y otras entidades del sector publico y privado, ha comple-
tado el levantamiento de 114 cualificaciones en nueve sec-
tores de la economia (educacién, TIC, agricultura, salud,
minas, aeronautico, cultura, logistica y eléctrico). Aunque
estos pilotos no abarcan la totalidad de los sectores en
los que estan inscritos, excepto para el sector TIC, su rea-
lizacién es un logro de suma relevancia que contribuye al
avance del SNET. Adema3s de la colaboracién de la acade-
mia y de expertos nacionales e internacionales en el disefio
de marcos de cualificaciones, estos ejercicios han contado
con una nutrida participacion del sector productivo, desde
donde se han involucrado 180 actores entre asociaciones
de empresarios, agremiaciones, grupos empresariales, or-
ganizaciones con y sin animo de lucro, entre otros.

Durante 2017 y lo corrido de 2018, Mineducacién ha
adelantado, junto con 19 instituciones de educacién su-
perior, un piloto que consiste en el disefio y desarrollo cu-
rricular de 22 programas del nivel técnico profesional y
tecnoldgicos a partir de las cualificaciones ya identifica-
das en los sectores de educacién, agricultura, TIC, cultu-
ra y eléctrico. Se prevé que en el Gltimo trimestre de este
aho se presenten para aprobacién de registro calificado
los primeros programas y que en 2019 haya estudiantes
matriculados en estos.

Dados estos avances, es primordial que el sector em-
presarial, a través de sus agremiaciones principalmente,
comience a aportar en el financiamiento de las cualifi-
caciones que estan pendientes de los catalogos exis-
tentes, asi como de nuevos catalogos. lgualmente, las
empresas deben avanzar paralelamente hacia modelos
de gestion del talento por competencias y cualificacio-
nes que permitan aprovechar su potencial (ver capitulo
Mercado Laboral).

En el mismo orden de ideas, es fundamental que tan-
to el SENA como las entidades de ETDH y las técnicas y
tecnoldgicas comiencen a trabajar segun las premisas de
lo que serfa un sistema terciario articulado, en especial
en aquellos aspectos relacionados con la adopcidn de los
catalogos de cualificaciones y el desarrollo de oferta con
base en estos.



Accién regulatoria. Reglamentar el Marco Nacional
de Cualificaciones.

Pese a los logros mencionados, el MNC carece de una for-
malizacién que le permita cumplir con el objetivo para el
que fue creado en el corto, mediano y largo plazo. El Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018 ordend justamente ade-
lantar esto a través de su reglamentacidn, la cual ain no se
ha dado. Aunque ya se han hecho avances en materia de su
conceptualizacién y estructura a través del trabajo que ha
liderado Mineducacidn en articulacién con el Ministerio del
Trabajo y el SENA, sobre los otros aspectos no hay progreso.
Dado esto, reglamentar el MNC debe ser una prioridad para el
Gobierno, y es deseable que este arreglo, en lo concerniente
a la institucionalidad y la gobernanza, le otorgue el rol a la
Comision Intersectorial para la Gestién del Recurso Humano
de ser el érgano rector del MNC, mientras Mineducacion y
el Ministerio del Trabajo tienen a su cargo la responsabili-
dad de establecer los mecanismos para disefar, registrar
y actualizar las cualificaciones. El esquema de financiacién
para garantizar el adecuado funcionamiento del MNC en el
tiempo también deberia hacer parte de su reglamentacion.

Coordinacion publico-privada. Avanzar en la articulacion
del SNET con la politica de desarrollo productivo.

La PDP establece varias acciones que deben ser llevadas a
cabo por parte de Mineducacion, el Ministerio del Trabajo y
el SENA para alcanzar una adecuada articulacion entre esta
y el SNET, de modo que la formacién terciaria del pais logre
ser pertinente para el sector productivo. En algunos casos
se ha progresado, mientras que en otros no se ha registrado
avance. Por parte de Mineducacién se ha hecho un esfuerzo
destacado en el caso del MNC, aunque no necesariamente
todas las cualificaciones que se han disefiado correspon-
den a aquellos sectores productivos priorizados en el mar-
co de la PDP. También se ha avanzado en el desarrollo de
oferta educativa regional a partir de los catalogos que se
han elaborado. Sin embargo, en lo relativo a la definicién y
publicacién de lineamientos de pertinencia para la oferta de
educacién superior y la implementacién de una estrategia
socioocupacional para informar a los estudiantes de media
sobre la oferta educativa técnica o universitaria alineada
con la PDP, no parece haber resultados.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo ha presentado los
progresos esperados en la construccidon de una metodo-
logia para la identificacién de brechas de capital humano,
aunque la versién definitiva aiin no esta lista y resta su
aplicacién por parte de los observatorios regionales del
mercado del trabajo. Dentro de las actividades que no han
sido adelantadas se destacan las relacionadas con la de-
finicién de un esquema de certificacién de competencias
por parte del Ministerio del Trabajo y de una estrategia que
promueva la gestion por competencias y cualificaciones
del recurso humano por parte de los empleadores (ver ca-
pitulo Mercado Laboral].

Finalmente, el SENA ha realizado ejercicios piloto para
disefar cualificaciones para algunas actividades econ6-
micas, pero aln no ha consolidado oferta formativa ali-
neada con dichas cualificaciones o con las disefiadas por
Mineducacidn, situacién que es deseable que se presente
lo antes posible para garantizar uniformidad metodoldgica
y legitimidad al MNC.

Dado esto, es necesario acelerar la implementacion de
algunas de las acciones de la PDP que se encuentran reza-
gadas y que son necesarias para poder reducir las brechas
de capital humano del pais.

Accidn regulatoria. Definir estdndares més altos de cali-
dad para los programas de educacidn terciaria.

Los estandares actuales para el otorgamiento de regis-
tros calificados son bastante bajos, pues exigen con-
diciones bdsicas para la operacién de los programas
académicos que no cambian con el paso del tiempo,
lo que no incentiva la mejora gradual de estos (OCDE,
2016). De otro lado, las acreditaciones de alta calidad,
si bien cuentan con criterios claros y bien aplicados
para su obtencién, no son obligatorias y no reconocen
adecuadamente las particularidades propias de los pro-
gramas técnicos profesionales y tecnolégicos, desin-
centivando asi su obtencién. De hecho, los programas
que renuevan su acreditacién cada vez representan
una mayor proporcién respecto al total de solicitudes,
mientras que cada vez menos programas solicitan su
acreditacién por primera vez (Mineducacidn, 2018c).
Dado esto, es prioritario avanzar en el establecimiento
de unos criterios mas exigentes para obtener el registro
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calificado, asi como en la creacién de mecanismos que
incentiven la mejora continua de los programas a lo largo
del tiempo hasta que puedan ser acreditados como de alta
calidad. Para las entidades que no cuenten con la capacidad
de cumplir con estandares mas estrictos, Mineducacion
deberia posibilitar su fortalecimiento a través de un
mayor acompafiamiento institucional con planes de corto,
mediano y largo plazo.

De igual forma, es primordial avanzar en la creacién de
unos lineamientos de aseguramiento de calidad que con-
sideren las particularidades del pilar técnico respecto al
universitario, de modo que sean diferenciados, pues actual-
mente estan sometidos a los mismos criterios pese a tener
objetivos de formacidn distintos, tanto en tiempos como en
condiciones. Adicionalmente, es deseable que se integren
criterios de evaluacién que consideren el aprendizaje de los
estudiantes y su desempefio en el mercado laboral, ademas
de los aspectos relacionados con el funcionamiento de las
instituciones o programas.

Esto es justamente lo que pretende lograr el SNET a
través de la implementacion de un Sistema Nacional de
Calidad en la Educacién Terciaria (Sisnacet). Concretar
este sistema permitiria avanzar hacia un mayor control
sobre la oferta de educacidn terciaria e incrementar sus
niveles de calidad.

Es importante mencionar que Mineducacién emitié
el Decreto 1280 de 2018 con los lineamientos para la
evolucién del sistema de aseguramiento de la calidad
de la educacidn superior, que recoge algunos de los te-
mas sefalados anteriormente. Sin embargo, todavia es
necesario dar claridad sobre la forma en que incorpora
la oferta no formal del SENA, entidad que tiene la auto-
nomia para crear y ofrecer sus propios programas de
formacién no superior sin que medie autorizacién algu-
na, asi como la ETDH.

Accidn regulatoria. Repensar el sistema de financiamien-
to y sostenibilidad de la educacidn superior pidblica.

El principal mecanismo de financiamiento de la educa-
cién superior en Colombia proviene de los aportes del
Presupuesto Nacional para funcionamiento e inversion,
de los aportes de los entes territoriales y de los recursos
y rentas propias de cada institucion. Pese a que desde

comienzos de los noventa la matricula de pregrado se
ha quintuplicado, pasando de menos de cuatrocientos
mil estudiantes a mas de dos millones doscientos mil
en 2016, las transferencias que reciben las entidades de
educacién superior publicas se basan en la actualizacion
anual de asignaciones histdricas (Ley 30 de 1992] y no
reflejan el mayor nimero de estudiantes ni los costos
crecientes asociados a esto (0CDE, 2016a).

Aunque a través de iniciativas legislativas se han ge-
nerado recursos para la educacién superior en los Gltimos
anos, esto no ha sido suficiente para corregir las fallas
estructurales del sistema (Consejo Privado de Competi-
tividad, 2017). Por lo tanto, definir un nuevo esquema de
financiacion y sostenibilidad de la educacién superior pu-
blica es una tarea pendiente.

En este sentido, y considerando las restricciones fis-
cales por las que atraviesa el pais, disefiar estrategias de
financiacion a la demanda y a la oferta es primordial. Por
el lado de la demanda, establecer créditos contingentes al
ingreso de los estudiantes una vez se gradden y mante-
ner iniciativas como Ser Pilo Paga, que ha mostrado tener
impactos positivos en el ingreso y la permanencia de los
beneficiarios con un costo monetario promedio de matri-
cula similar entre universidades publicas y privadas a las
que asisten los beneficiarios (Alvarez et al., 2017). Por el
lado de la oferta, se podrian estimular las inyecciones de
capital privado, como matching grants, asi como el esta-
blecimiento de un impuesto a cargo de quienes se hayan
graduado de la educacién terciaria financiados por el Es-
tado (Banco Mundial, 2017).

lgual de importante es transitar hacia un esquema
que para la asignacién de recursos considere criterios
de eficiencia, calidad o pertinencia, de forma tal que se
incentive una mejora sistematica de los resultados de
las instituciones de educacién superior en cada uno de
estos frentes. Esto debe ir de la mano de una cuantifi-
cacidn precisa de la situacion fiscal de cada institucién,
dado que actualmente se desconoce el déficit exacto
de cada una de ellas; asimismo, se precisa de una ma-
yor fiscalizacién sobre las transferencias que reciben,
pues “los mecanismos de rendicion de cuentas sobre re-
cepcién y ejecucién de recursos no son suficientemente
transparentes” (Consejo Nacional de Educacién Superior,
2014, p. 122).



Accién publica. Brindar acompafamiento a los jovenes
en riesgo de desercion.

Las instituciones de educacion terciaria deben garantizar
que los jovenes en riesgo de desercion, bien sea por
motivos académicos, financieros, institucionales o
personales, cuenten con un acompafiamiento adecuado
que les permita continuar sus estudios e informarse
mejor para tomar una decisién acertada sobre su futuro.
Fomentar un mayor logro académico a través de centros
de tutorias o de nivelacién, facilitar la transferencia de
estudiantes entre programas, impulsar la orientacidn
socioocupacional, brindar acompafiamiento para la
adaptacién al entorno y crear mecanismos de ayuda
financiera para los estudiantes de menores ingresos son
algunas de las herramientas que podrian emplearse. De
acuerdo con Mineducacién (2009), los estudiantes que

acceden a este tipo de apoyos presentan menores tasas
de desercién que los que no lo hacen.

En el caso de las ayudas financieras, debe hacerse un
esfuerzo por consolidar y coordinar de una mejor manera
la oferta de financiamiento publico, privado y de agencias
de cooperacién, tanto a nivel nacional como regional, para
evitar duplicidad de esfuerzos y un menor impacto agrega-
do de las iniciativas.

Continuar con programas como Ser Pilo Paga es desea-
ble dado que ha mostrado tener impactos significativos
de corto plazo tanto en el acceso como en la desercién de
los estudiantes (Universidad de los Andes, 2017). De otro
lado, inyectar mas recursos a entidades como el Icetex y
establecer politicas crediticias cada vez mas flexibles para
estudiantes de bajos ingresos, como la no capitalizacion
de intereses durante el periodo de estudio, podria fomen-
tar tanto el ingreso como la permanencia.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia Accidn regulatoria
de Mineducacion

Definir un sistema de evaluacién
para el personal de las Corto
modalidades de educacidn inicial
Licenciar y certificar a los
prestadores de servicios de las Mediano
modalidades de educacién inicial

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia de Accidn regulatoria
Mineducacién

Direccion de Cobertura y
Equidad de Mineducacién, y Accién publica
fundaciones empresariales

Reducir costos directos e
indirectos de la educacion Mediano
para disminuir la desercién

Subdireccién de Permanencia
de Mineducacién Accién publica

Fortalecer el acompafamiento
socioocupacional en la ,
. . Mediano
secundaria y en la media
Viceministerio de Educacién
Utilizar la jornada Gnica y la Preescolar, Basica y Media
educacion media para evitar la Med de Mlneduc;\cmn, SIETICS, Coordinacién
0 . . ediano camaras de comercio ibli i
desercién y promover la pertinencia . . 4 publico-privada
comisiones regionales de
competitividad
Elaborar un curriculo nacional e Direccién de Calidad para la
Incentivar su édgptlon por parte de Mediano Educam(l)n Pregscolar, B?’5|ca y Accién pUinca
los establecimientos educativos Media de Mineducacién
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Subdireccién de Recursos
Humanos del Sector Accidn regulatoria
Educativo de Mineducacién

Viceministerio de Educacién
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de la Educacidén Superior
de Mineducacién, Coordinacion
gremios, cdmaras de comercio publico-privada
y comisiones regionales
de competitividad
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Implementar el Sistema Nacional .
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su apropiacion en la educacién
terciaria y el sector productivo
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del SNET conla politica de Profesional del SENA, Coordinacién

Viceministerio de Educacién publico-privada

Superior de Mineducacién,
gremios, cdmaras de comercio
y comisiones regionales
de competitividad

desarrollo productivo

Subdireccion de Aseguramiento
de la Calidad de la
Educacién Superior
de Mineducacién

Definir estandares mas altos
de calidad para los programas
de educacion terciaria

Accién regulatoria

Direccion General de Politica
Macro del Ministerio de Accidn regulatoria
Hacienda y Crédito Publico

Subdireccién de Apoyo a la
Gestién de las Instituciones de
Educacién Superior

Coordinacién
publico - privada

Brindar acompafiamiento a los
jévenes en riesgo de desercion

Mediano

Repensar el sistema de
financiamiento y sostenibilidad Mediano
de la educacién superior publica
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NOTAS

1 Sobre las competencias socioemocionales, el sector empre-
sarial manifiesta que existe un déficit notable (Ritterbusch
etal., 2016]).

2 Alcierre de 2017, el Gobierno habia entregado o estaba ejecutan-
do 18 mil aulas para atender los requerimientos de la jornada

Unica. La meta para el cuatrienio son 30 mil.
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ARGENTINA

Esp za de vida saludable. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mayor esperanza de vida ajustada por estado de salud).
Fuente: WEF (2018).
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Gasto en salud

Valor Colombia
2018

3,7

1,8

7.4

64

2,5

15,4

Ranking en América

Latina 2018

6 de 17

6de 16*

12 de 18°

8 de 18°

8de 18°

Sde?

1 de 18*

@ Nota: 1/ Dato més reciente disponible entre 2011 y 2015. 2/ Datos correspondientes al afio 2016

pondientes al afio 2014.

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Chile
(6,3]

Argentina
(3,9)

Costa Rica
(79,8)

Chile
(?2)

Uruguay
(15)

Chile
(4,8)

Colombia
(15,4)

Institute for Management
Development

0MS

Banco Mundial

Banco Mundial

Banco Mundial

Institute for Management
Development

OMS

. 3/ Datos correspondientes al afio 2015. 4/ Datos corres-



n sistema de salud eficiente es una condicién determi-

nante para que Colombia logre la meta de ser uno de

los tres paises mas competitivos de América Latina

en 2032 debido a suimpacto directo sobre la calidad del ca-
pital humano y la productividad laboral. Asi lo ha demostra-
do la literatura econémica al encontrar un efecto positivo y
significativo de la salud de la poblacién sobre el crecimiento
econémico de los paises. Por ejemplo, Bloom, Canning y Se-
villa (2001) estiman que mejorar un afio la expectativa de
vida contribuye a un incremento de 4 % en el producto de un
pais a través de su impacto sobre la productividad laboral.
Asimismo, unreporte de la Comisién Lancet sobre inversién
en salud estimé que aproximadamente el 11 % del crecimien-
to econdmico de los paises de ingreso bajo y medio puede
atribuirse a las reducciones en mortalidad (Jamison, 2013).
En Colombia, el sistema de salud ha conseguido logros
muy importantes en materia de cobertura: mientras que en
1996 solo el 51 % de la poblacién contaba con aseguramien-
to en salud, para 2018 la cobertura ascendi6 al 96 % (Base

Unica de Afiliados, Administradora de los Recursos del Siste-
ma General de Seguridad Social en Salud —ADRES-). A pesar
de este avance, en la practica la poblacién sigue enfrentan-
do barreras de acceso al servicio y problemas de calidad y
oportunidad en la atencién, lo cual ha dado lugar a una pérdi-
da de credibilidad del sistema. Asi mismo, el pais se enfrenta
alreto de abordar las presiones sobre el gasto en salud pro-
ducto del envejecimiento de la poblacion y del surgimiento
de nuevas tecnologias médicas con precios elevados que
requieren una incorporacion racional al plan de beneficios.

En este contexto, el presente capitulo analiza el siste-
ma de salud colombiano en tres dimensiones: impacto de
la salud sobre la productividad de las empresas, calidad
y acceso a la salud, y sostenibilidad financiera del siste-
ma. Para cada una de estas dimensiones se hacen reco-
mendaciones puntuales en términos de acciones publicas,
privadas, regulatorias y coordinacién publico-privada, que
apuntan a consolidar un sistema de salud que contribuya
a la competitividad del pais.
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SALUD Y PRODUCTIVIDAD

La Encuesta de Opinién Empresarial del Institute for Ma-
nagement Development (IMD)!mide, entre otros, la per-
cepcion de los empresarios sobre el impacto que tienen
los problemas de salud sobre las firmas. Sus mas recien-
tes resultados se presentan en la Grafica 1, en la que se

observa que, en Colombia, el impacto que advierten los
empresarios es alto en comparacién con paises de refe-
rencia. Asi, por ejemplo, en el resto de paises de América
Latina los empresarios perciben un impacto menor de los
problemas de salud.

Grafica 1. Impacto de los problemas de salud sobre las empresas (de 0 a 10, donde 10 representa el menor impacto sobre las empresas).

Colombia y paises de referencia, 2016.
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Fuente: Institute for Management Development.

La salud es un determinante fundamental de la oferta de
trabajo, en particular, debido a que afecta la decision de las
personas de participar en el mercado laboral. Una menor parti-
cipacién trae consigo una pérdida de produccién e ingresos, lo
que a su vez afecta el desempefio econdmico (Iregui, 2014).
En Colombia, el 64,2 % de las personas que percibia su estado

"
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wn
[<})
~
©

~— OCDE

de salud como “muy bueno” decidid participar en el mercado
laboral en 2017, y esta cifra se reducia a 33,2 % para las per-
sonas que habian reportado su estado de salud como “malo”
(Grafica 2). Esto muestra que la reduccién en la participacion
laboral producto de las diferencias en el estado de salud de la
poblacién alcanza una magnitud importante.



Grafica 2. Participacion laboral seglin estado de salud. Colombia, 2017.
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2017).

RECOMENDACIONES

A continuacién se ofrecen algunas recomendaciones que
apuntan a conseguir un sistema de salud mas eficiente y
efectivo, que pueda mitigar los efectos negativos de los
problemas de salud sobre la productividad y la competi-
tividad del pafs.

Accidn regulatoria. Vigilar estrictamente el cumplimiento
de los limites a la integracién vertical.

La integracidn vertical entre aseguradores (entidades pro-
motoras de salud —EPS-) y prestadores de salud puede traer
consigo efectos positivos como la reduccidn de los costos en
las transacciones y la mayor capacidad de negociar precios,
ya que las EPS integradas tienen mayor conocimiento sobre
los costos de los prestadores de salud integrados y pueden
obtener menores precios. Sin embargo, estas ventajas no
necesariamente se trasladan a los usuarios de los servicios

de salud y, por el contrario, pueden existir consecuencias ne-
gativas en términos de competencia para el sistema ya que
la integracidn vertical: a) implica mayores costos para los
competidores que no adoptan este modelo; b) permite la exis-
tencia de contratos de exclusividad entre EPS y prestadores,
lo cual desincentiva mejoras en calidad y amplia el poder de
mercado de los actores que llevan a cabo esta practica (Bar-
dey & Buitrago, 2016; OCDE, 2015); y c] favorece la existencia
de estructuras organizacionales complejas, dificultando la
vigilancia y control del sistema.

Con el objetivo de contrarrestar los posibles efectos ne-
gativos, el Consejo Privado de Competitividad (CPC) consi-
dera fundamental verificar el cumplimiento de los limites
que establece la Ley 1122 de 2007 en torno a la integracion
vertical en el sector salud. Esta ley sefala que las EPS no
pueden contratar mas del 30 % del valor del gasto en salud
con sus propias instituciones prestadoras de salud (IPS)
(directamente o a través de terceros). Sin embargo, en la
practica no se ejerce un control efectivo y estricto sobre el
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cumplimiento de este limite pues el valor de los contratos es
una informacién reservada para las EPS (Bardey & Buitrago,
2016). Al respecto, es fundamental que la Superintendencia
Nacional de Salud ejerza una labor efectiva de vigilancia so-
bre los limites maximos permitidos por la ley.

Accién publica. Fortalecer las facultades de la Superin-
tendencia Nacional de Salud.

La complejidad del flujo de recursos del sistema de salud hace
que la tarea de vigilancia sea especialmente importante. Esto
requiere dotar a la Superintendencia Nacional de Salud de ca-
pacidades técnicas, financieras y sancionatorias suficientes,
de manera que se convierta en un ente efectivo de control. Ac-
tualmente, su capacidad de investigacion se restringe por la li-
mitada capacidad técnica, la insuficiente facultad para imponer
medidas sancionatorias y la cantidad de entes sujetos de vigi-
lancia y control (la Superintendencia ejerce estas labores sobre
todas las EPS, las IPS habilitadas y las entidades territoriales).

Asi mismo, es necesario delimitar sus funciones de vigi-
lancia, pues en muchos casos estas se superponen con las de
las entidades territoriales, lo cual va en detrimento de su auto-
nomia. Enlos ultimos afios, se han logrado avances parciales
con la expedicion de los Decretos 2462 y 2463 de 2013, que
buscaron mejorar organizacionalmente la Superintendencia,
pero aun falta fortalecer las capacidades sancionatorias y de
capital humano de la entidad, de modo que las labores de vi-
gilancia y control tengan los efectos deseados.

También se requiere una mayor participacién en la vigi-
lancia del sector por parte de la Superintendencia Financiera

y la Superintendencia de Industria y Comercio, con el fin de
monitorear los indicadores financieros de las EPS y el fun-
cionamiento de la competencia en el sector.

Accion publica. Blindar las instituciones del sector contra
el clientelismo.

Adem3s de fortalecer las facultades de la Superintendencia
Nacional de Salud, es necesario asegurar que el nombra-
miento del superintendente de Salud se aisle del ciclo politi-
co. En ese sentido, se recomienda establecer un periodo fijo
para el superintendente, lo cual adquiere mayor relevancia
luego de que el Decreto 1817 de 2015 introdujera un perio-
do fijo para el superintendente de Industria y Comercio, el
superintendente Financiero y el superintendente de Socie-
dades, pero no incluyera al superintendente de Salud.

Adicionalmente, es importante monitorear la calidad de
la gerencia de los hospitales publicos luego de que la Ley
1797 de 2016 delegara su nombramiento a los alcaldes y go-
bernadores. Aunque la medida se tomé en respuesta a casos
de corrupcion registrados en el proceso de nombramiento
previamente en vigencia, esta situacién introduce un riesgo
de clientelismo que debe ser monitoreado.

El control sobre riesgos de clientelismo debe ser exten-
dido también al resto de instituciones que conforman el
sector, incluyendo el Instituto de Evaluacién Tecnoldgica
en Salud, el Instituto Nacional de Salud, el Instituto Nacional
de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima) y, en
particular, la ADRES, dado su importante rol sobre el manejo
financiero y de informacidn del sistema de salud.



CALIDAD Y ACCESO

INDICADORES DE SALUD

Colombia ha conseguido mejoras notables en indicadores
de salud como la expectativa de vida, que pas6 de 68 afios
en 1990 a 74 afos en 2016, y la mortalidad infantil, que se
redujo mas de la mitad al pasar de 28 muertes por cada
1.000 nacimientos a 13 en el mismo periodo. Sin embargo,
el pais enfrenta el reto de reducir la enorme heterogeneidad

en materia de resultados en salud. Amanera de ejemplo, en
la Grafica 3 se observa que en departamentos como Caldas
y Quindio la tasa de mortalidad materna es muy inferior a
la media nacional (32,4 y 34,3 respectivamente], mientras
que en Vichada este indicador asciende a 412,4 y en Chocé
a 343,5 muertes por cada 100.000 nacimientos. Estas ulti-
mas cifras son comparables a las de paises como Zimbabue
y Uganda (443 y 343 muertes maternas respectivamente)?.

Grafica 3. Mortalidad materna (muertes por cada 100.000 nacimientos). Colombia, 2017.
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INFRAESTRUCTURA EN SALUD

Los lideres empresariales del pais consideran que la ca-
lidad de la infraestructura en salud es insuficiente para
cubrir las necesidades de la sociedad, como se evidencia

en la Encuesta de Opinién Empresarial del IMD. En este
aspecto Colombia no solo se sitla por debajo del promedio
latinoamericano, sino que también es superado amplia-
mente por paises de referencia como Chile, Argentina y
México (Gréfica 4].

Gréfica 4. Infraestructura en salud (de 0 a 10, donde 10 representa un mejor desempefio). Colombia y paises de referencia, 2017,
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Fuente: Institute for Management Development.

ACCESO A SALUD

A pesar del aumento en cobertura, el acceso efectivo a los
servicios continda siendo uno de los principales retos del
sistema de salud en Colombia. Las barreras que impiden que
las personas soliciten o reciban atencién médica pueden
provenir de a) factores de oferta, es decir, aquellos atribui-

México Sudafrica Colombia Perd Brasil

-~ 0CDE

bles al prestador de los servicios; y b) factores de demanda,
es decir, relacionados con condiciones de los usuarios. La
Grafica 5 muestra que, durante 2017, casi el 20 % de las
personas no recibi¢ atencién médica debido a factores de
oferta. Aunque esta cifra representa un descenso frente a
los niveles registrados en afos recientes, las barreras per-
manecen en niveles elevados.



Grafica 5. Porcentaje de personas con problemas de salud que no solicita o no recibe atencién médica debido a barreras de oferta. Colombia, 2010-2017.
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Fuente: CPC con base en Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2017).

El descenso del Ultimo afio obedece sobre todo a un
incremento en las barreras de demanda; en particular,
a que una mayor proporcién de las personas reporté
que no consultaba el médico dado que su caso era leve

2014 2015 2016 2017

B Muchos tramites para la cita
M No lo atendieron

B El centro de atencién queda lejos

(Grafica 6], lo que puede indicar que las barreras efec-
tivamente estan actuando como un disuasivo que las
personas solo estan dispuestas a enfrentar ante casos
de cierta complejidad.

Grafica 6. Barreras de demanda: ¢ Cudl fue la principal razén por la que no solicitd o no recibid atencién médica? Colombia, 2015-2017.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Introducir un pago por desempefio para
las EPS.

En Colombia, el sistema de salud requiere avanzar con ur-
gencia en materia de calidad de los servicios, ya que el sis-
tema estd configurado para remunerar los procedimientos
aislados pero no los resultados en salud. La remuneracion
actual de las EPS estda dada por la unidad de pago por ca-
pitacion (UPC) que reciben por cada uno de los afiliados
al sistema de salud, el cual no incluye consideraciones de
calidad o desempefio. La ausencia de incentivos al des-
empeno de las EPS puede incluso estar desestimulando
los avances en calidad, pues conseguir mejoras en esta
materia puede implicar un aumento en los gastos y, por lo
tanto, una reduccién en el margen de ganancia por afiliado
(Bardey, 2015].

Al respecto, se recomienda introducir un pago de dos
componentes para las EPS: un componente fijo por afiliado y
un componente variable que dependeria del cumplimiento de
indicadores de calidad. Un esquema de pago por desempefio
requiere de un sistema de indicadores de calidad, para lo
cual podria tomarse como base el Observatorio de la Calidad
de la Atencién en Salud del Ministerio de Salud y Proteccion
Social (ver siguiente recomendacion).

Coordinacién publico-privada. Fortalecer y promover el
uso del Observatorio de la Calidad de la Atencién en Salud.

Desde 2016, el Ministerio de Salud y Proteccién Social puso
en marcha el Observatorio de la Calidad de la Atencién en

Salud para reunir diversos indicadores relacionados con
la calidad de los servicios de salud. EI CPC recomienda
fortalecer el Observatorio, en particular para incluir infor-
macién que permita monitorear las barreras de acceso al
servicio de salud.

Adicionalmente, el Observatorio deberia incluir una se-
rie de indicadores de promocién y prevencién, de manera
que se visibilice la relevancia de estas areas en el des-
empefio y sostenibilidad del sistema, y se promueva un
servicio mas alld del enfoque asistencial que prevalece
actualmente. La medicion de la calidad y de las estrategias
de promocién y prevencién puede ser una forma efectiva
de que las EPS asuman con fuerza su rol de aseguradoras
en el sistema de salud.

Accion publica. Extender servicios de telesalud.

La provision de servicios de salud a distancia a través del
uso de tecnologias de la informacién y la comunicacion
conlleva beneficios importantes: a) para el paciente, al
evitar desplazamientos y garantizar un diagnéstico y un
tratamiento oportunos; b) para el médico, ya que la utili-
zacién de tecnologias de la informacién mejora la toma de
decisiones y disminuye la variabilidad en el diagnéstico;
y c] para las instituciones, pues se favorece una mayor
cobertura y oportunidad en el servicio y se reducen los
costos. EI CPC recomienda extender esta herramienta de
prestacion de servicios de salud, con especial énfasis en
las zonas geograficamente apartadas o en aquellas con
limitada oferta. La extensién de los servicios de telesalud
requiere la simplificacién de los requerimientos regulato-
rios para facilitar su establecimiento.



SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

La Ley Estatutaria 1751 de 2015 estableci¢ la salud como un
derecho fundamental y determiné que el plan de beneficios
pasaria de estar determinado por una lista positiva de me-
dicamentos y tecnologias a ser delimitado por la aplicacion
de exclusiones®. Sin embargo, su implementacion no ha im-
plicado cambios sustanciales en la manera en que opera el
sistema de salud: existe un plan de beneficios basico (que

funciona como el POS vigente antes de la Ley Estatutaria), y
el resto de los procedimientos y medicamentos (que equiva-
len a los anteriores recobros no POS) deben surtir una serie
de acciones para ser aprobados en MIPRES?. El rubro corres-
pondiente a estos gastos crecid exponencialmente desde el
ano 2007 y se mantiene en niveles muy altos a pesar de la
adopcién de instrumentos de control de las prescripciones.

Grafica 7. Recobros por gastos en procedimientos y medicamentos no incluidos en el plan basico de beneficios (billones de pesos).

Colombia, 2006-2017.
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Una porcién importante de los hospitales y centros de
salud publicos (formalmente, empresas sociales del
Estado®) viene enfrentando una situacion financiera
precaria como consecuencia de practicas inapropiadas
en las compras publicas, retrasos en los pagos por par-
te de las EPS y fallas en la supervisién del sistema. En
respuesta a la situacién de insostenibilidad financiera,

el Gobierno adopté medidas de saneamiento, en parti-
cular a través del Decreto 2702 de 2014, que unificé
condiciones de solvencia para las EPS como respaldo
para cubrir las obligaciones derivadas de la prestacién
de servicios de salud. A pesar de esto, todavia el 40 %
de los hospitales y centros de salud publicos presenta
algun tipo de riesgo financiero.
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Grafica 8. Categorizacion de riesgo financiero de los hospitales y centros de salud publicos. Colombia, 2011-2017.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Robustecer las fuentes de financiacién
del sistema de salud.

Ante el amplio paquete de tecnologias y medicamentos que
debe cubrir el sistema de salud luego de que la Ley Esta-
tutaria definiera la salud como un derecho fundamental,
uno de los principales retos que debe enfrentar el sistema
colombiano es garantizar suficiente financiacién. En este
escenario, el CPC presenta las siguientes recomendaciones:

1. Desligar la financiacion del sistema de salud de
los ingresos laborales, ya que los elevados niveles de
informalidad hacen que la proporcién de poblacién
que contribuye a través de su salario sea limitada. Asi
mismo, el envejecimiento de la poblacién implica que
la poblacién trabajadora sera cada vez menor, al tiem-
po que los costos asociados a una poblacién mayor
se incrementan. Adem3ds, es conveniente minimizar
las distorsiones asociadas a las cargas a la némina,
en particular, los incentivos a la informalidad laboral.
Es importante notar que la reforma tributaria de 2012
avanzo en este sentido, eliminando parcialmente los
aportes que realizan los empleadores por concepto de
salud e impuestos parafiscales (Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y Servicio Nacional de Aprendizaje] a

2014 2015 2016 2017

M Riesgo Medio o Alto

los trabajadores con salarios inferiores a diez SMMLV. La
reforma tributaria de 2016 también dispuso la destina-
cién especifica para la salud de 0,5 puntos del recaudo
del IVA, asi como de la totalidad del recaudo por concepto
del monotributo (ver capitulo Sistema Tributario).

2. Considerar nuevas fuentes de financiacién, en
particular, a través de la introduccién de impuestos
a alimentos y bebidas no saludables. Este tipo de im-
puestos permiten que solo paguen aquellas personas
que incurren en comportamientos no saludables y que
potencialmente demandan mas del sistema de salud.
En el caso del tabaco y el alcohol, la introduccién de
impuestos ha demostrado ser una medida de politica
costo-efectiva [Vecino, Arroyo & Garcia, 2016).

Accidn publica. Definir una estrategia de gestion de la pre-
sidn tecnoldgica para controlar y focalizar el gasto en salud.

El sistema de salud colombiano se enfrenta a presiones de
gasto provenientes, por un lado, de factores demograficos
como el envejecimiento de la poblacidn y el aumento de la
esperanza de vida y, por otro, de las nuevas tecnologias
médicas que tienen precios elevados.

En este contexto, la utilizacién racional de nuevas tec-
nologias cobra mayor importancia. En afios recientes, lain-
corporacion de distintos tipos de tecnologias por la via de



las tutelas produjo un crecimiento acelerado e insostenible
del gasto en salud. Para abordar este reto, el CPC recomien-
da evaluar de manera periddica la relacién costo-efectividad
de las tecnologfas, de modo que se puedan priorizar aque-
llas tecnologias que ofrecen mayor efectividad terapéutica
a un menor costo.

El objetivo de esta estrategia no es excluir automatica-
mente tecnologias, sino comparar alternativas mediante la
relacién entre los costos de cada una y los resultados tera-
péuticos que estas brinden para determinar qué alternati-
va genera los mejores resultados con los recursos publicos
disponibles. Esta tarea deberia ser adelantada por el Insti-
tuto de Evaluacién Tecnolégica en Salud, para lo cual es ne-
cesario fortalecer esta entidad y dar mayor apoyo técnico,
financiero y politico a su labor.

Coordinacion puablico-privada. Desarrollar una agenda
de control de precios que permita balancear los costos
del sistema y los incentivos a la innovacidn y la inver-
sién farmacéutica.

La politica de regulacién de precios que ha adoptado el Go-
bierno nacional ha conseguido una reduccién promedio de
41,7 % en los precios de los productos regulados desde su
implementacién hasta la actualidad. Si bien es importante
conseguir moderaciones en los precios, es fundamental que
estas medidas se enmarquen en una politica ordenada de
precios de medicamentos, que incluya consideraciones de
proteccion a la propiedad industrial. Este tipo de politica se
hace necesario para: a) controlar el rapido crecimiento de
los precios de ciertos medicamentos en casos en que se
evidencie concentracién de mercado o desviaciones impor-
tantes del precio internacional de referencia; y b) ofrecer
certidumbre y seguridad juridica a los inversionistas cuando
se deba interferir en el mercado, haciendo explicitas las con-
diciones y los mecanismos de control de precio. Esta politica
debe desarrollarse en coordinacién con el Ministerio de Sa-
lud y Proteccién Social, el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, la Superintendencia de Industria y Comercio y las
empresas farmacéuticas.

Asimismo, es importante monitorear los posibles efec-
tos secundarios negativos de estas medidas tales como el
desabastecimiento y problemas de calidad de los medica-
mentos, asi como la posibilidad de que se aumente el uso de

medicamentos sustitutos con precios elevados que puedan
resultar en un aumento del gasto.

Accidn publica. Reducir las instancias que intervienen en
el traslado de recursos piblicos a las IPS.

El flujo de recursos del sistema de salud colombiano es
muy complejo e intervienen numerosos actores, lo cual
configura una situacién que favorece la captura de recur-
sos por parte de grupos de interés y limita la transparencia
en la asignacién de estos (Bonet, 2015]. Por esta razén, el
CPC considera fundamental reducir el nimero de instan-
cias que intervienen en el traslado de recursos publicos
a las IPS. Es importante notar que medidas como el giro
directo del Gobierno nacional a las IPS sin que tengan que
pasar por las entidades territoriales) han facilitado el tras-
lado de recursos publicos, pero aln se requiere avanzar
en esta simplificacion.

Adem3ds de mejorar la transparencia, simplificar el flu-
jo de recursos permitiria agilizar los pagos de las EPS a las
IPS, contribuyendo a mejorar la situacién financiera que en-
frentan por cuenta de las excesivas demoras y complejidad
de los tramites. En este aspecto, se espera que la ADRES,
como administradora central de recursos, consiga mejorar
y simplificar los procesos asociados al traslado de recursos
y desempenar asi un rol crucial en conseguir un flujo de re-
Cursos mas transparente y oportuno.

Accion pablica. Mejorar la gestion de los esfuerzos por
disminuir la evasion y elusién en el sistema de salud.

La Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones Parafis-
cales viene adelantando un trabajo de control de la eva-
sién y la elusién de los aportes que deben realizarse al
sistema de salud. Si bien este es un paso en la direccidn
correcta, es primordial asegurar que su labor se enfoque
en extender la base de contribuyentes para minimizar la
evasion. Para complementar estos esfuerzos y asegurar
que surtan resultados de largo plazo, el CPC considera de
la mayor importancia contar con una autoridad tributaria
fuerte, por lo cual se recomienda fortalecer y dotar a la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales de herra-
mientas y talento técnico para su tarea de fiscalizacién
(ver capitulo Sistema Tributario].
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance

Recomendacion 2018
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cumplimiento de los limites a la Corto
integracion vertical
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. . . Corto

Superintendencia Nacional de Salud
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. ) Mediano
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. 44, . Largo
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desempefio para las EPS
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Observatorio de la Calidad Mediano
de la Atencién en Salud

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Superintendencia Nacional
de Salud y Subdireccién de
Operacion del Aseguramiento
en Salud de Minsalud

Presidencia de la Republica
y Superintendencia
Nacional de Salud

Presidencia de la Republica,
Superintendencia Nacional
de Salud, Departamento
Administrativo de la Funcién
Publica y ADRES

Viceministerio de Proteccion
Social de Minsalud y Minhacienda

Viceministerio de Proteccion
Social de Minsalud

Viceministerio de Proteccién
Social de Minsalud y EPS

Pazo © @ ©

Tipo de
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Accidn publica

Accién publica

Accién publica

Accidn publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Avance @ (V)



Recomendacion

Extender servicios de telesalud

Definir una estrategia de gestién de
la presién tecnolégica para controlar
yfocalizar el gasto en salud

Desarrollar una agenda de
control de precios que permita
balancear los costos del sistema
ylos incentivos a la innovacién
y lainversién farmacéutica

Reducir las instancias que
intervienen en el proceso de traslado
de recursos publicos a las IPS

Mejorar la gestién de los esfuerzos
por disminuir la evasién y
elusién en el sistema de salud

¢Quién puede hacer
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Viceministerio de Proteccién
Social de Minsalud y MinTIC

Direccién de Medicamentos y
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e Instituto Nacional de Salud

Comision Intersectorial
de Propiedad Intelectual
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Precios de Medicamentos y
Dispositivos Médicos
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Unidad de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales
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Accién publica
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NOTAS

1 LaEncuestade Opinién Empresarial recoge las percepciones de

lideres empresariales de 61 paises sobre variables que afectan
la competitividad y que son dificiles de medir (précticas corpo-
rativas, relaciones laborales, corrupcion, factores ambientales y
pertinencia de la infraestructura).

Dato para Zimbabue y Uganda correspondiente a 2015. Fuente:
World Development Indicators (Banco Mundial).

El articulo 15 de la Ley Estatutaria de Salud decreta que los re-
cursos publicos destinados a salud no podran ser asignados a
financiar tecnologias con fines cosméticos, sin evidencia cienti-
fica sobre su seguridad y efectividad clinica, sin autorizacién de
la autoridad competente, en fase de experimentacién o que se
presten en el exterior.

MIPRES (mi prescripcion) es una herramienta tecnolégica di-
sefada para prescribir servicios y tecnologias no incluidos en
el plan de beneficios. Los profesionales de la salud, de mane-

ra obligatoria, tienen que prescribir servicios y tecnologias no
incluidos en el plan de beneficios a través de este instrumento
desde el primero de diciembre de 2016. Dado que la prescrip-
cion se hace directamente, no necesita de aprobacién por parte
del comité técnico-cientifico.

El articulo 94 de la Ley 100 de 1993 dispone que “la prestacién
de servicios de salud en forma directa por la Nacién o las enti-
dades territoriales se hara principalmente a través de las Em-

presas Sociales del Estado”.
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EFICIENCIA DE
MERCADOS

Este factor captura el funcionamiento de los mercados de factores de produccion
y de bienes y servicios. Una economia competitiva debe ser agil, esto significa
que las empresas mas productivas e innovadoras puedan entrar al mercado y
crecer, y que los bienes y servicios que se producen puedan comerciarse al inte-
rior y por fuera de los paises. Esto requiere un nivel de competencia que premie
alas empresas mas productivas y la eliminacién de barreras que dificulta estos
procesos. En cuanto al mercado laboral, la eficiencia significa usar de la mejor
manera las habilidades y el talento existentes. Esto implica que la asignacion
de talento entre empresas y sectores responda a la productividad y no se vea
impedida por regulaciones o barreras innecesarias.
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MERCADO LABORAL

ESTADOS UNIDOS
COREADEL SUR

MALASIA

MEXICO

COSTARICA

SUDAFRICA j

Mercado laboral. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mejor desempefio en este indicador).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE MERCADO LABORAL
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I buen desemperio del mercado laboral es fundamen-

tal para mejorar la competitividad y productividad de

las empresas y el bienestar de los ciudadanos de un

pais. De acuerdo con el Foro Econémico Mundial (WEF, por
sus siglas en inglés] (2017) y con las investigaciones del
Consejo Privado de Competitividad (CPC) y la Universidad
de los Andes Consejo Privado de Competitividad, 2017a], la
regulacién laboral es uno de los factores mas problematicos
paralos empresarios a la hora de realizar negocios en Colom-
bia. Inflexibilidades en la regulacién asociadas a los costos
laborales no salariales (CLNS) pueden contribuir a incre-
mentar el desempleo y la informalidad, desincentivar la mi-
gracién de los trabajadores hacia sectores mas productivos
de la economia y limitar la inversién. De la misma manera,
el proceso de fijacidn del salario minimo en Colombia gene-
ra que este se mantenga en niveles persistentemente altos,
lo que repercute de forma negativa en la formalidad laboral.
Por otro lado, las asimetrias de informacion asociadas

al no uso de mecanismos formales de contratacién, la baja
relevancia de los mecanismos de certificacién de compe-

tencias laborales y los bajos niveles de cualificacién de los
trabajadores impiden que el sector empresarial cuente con
el personal idéneo para llevar a cabo sus actividades.

Sibien se han hecho avances en los Ultimos afos en ma-
teria de reduccién de la informalidad, especialmente a raiz de
lareduccion de los CLNS en 2012, y el desempleo se ha man-
tenido en un digito pese a la desaceleraciéon econémica a par-
tir de 2014, el producto por trabajador continda practicamente
estancado. Poner en marcha acciones que permitan avanzar
mas contundentemente en cada uno de estos temas es fun-
damental si Colombia espera retomar las tasas de crecimiento
por encima del 4 % que tuvo entre 2003 y 2014.

Este capitulo incluye tres secciones en las que se abor-
dan distintos aspectos relacionados con el mercado laboral
en Colombia: desempefio del mercado laboral y productivi-
dad laboral, informalidad laboral y eficiencia del mercado
laboral. En cada una de estas se hace un breve diagndstico
de la situacion actual del pais y se proponen recomendacio-
nes que pueden ser de accion publica, politica regulatoria o
coordinacién publico-privada.
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DESEMPENO DEL MERCADO LABORAL Y PRODUCTIVIDAD

Colombia cerré el 2017 con una tasa global de participacién y
una tasa de ocupacion de 64,4 %y de 58,4 %, respectivamente.
Estos valores no difieren significativamente de los alcanzados
en los ltimos afos y se mantienen en niveles histéricamente
altos. Por su parte, la tasa de desempleo se ha estabilizado en
un digito durante los Gltimos cinco afios, pese a la contraccion
de la actividad econémica registrada desde 2014 (Grafica 1).

No obstante, esta cifra es 34 % mas alta que la del promedio
de la regién. Exceptuando a Brasil y a Republica Dominicana,
Colombia es el pais latinoamericano con mayor tasa de des-
empleo (Grafica 2). Elempleo vulnerable, es decir, el que repre-
sentan los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores
familiares, representa el 46,9 % del empleo total de acuerdo
con la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT).

Grafica 1. Tasa global de participacion, tasa de ocupacién y tasa de desempleo. Colombia, 2008—-2017.
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Grafica 2. Tasa de desempleo. Colombia y paises de referencia, 2017.
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Parte de la explicacion de las altas tasas de desempleo re-
cae sobre la existencia de costos de contratacion formal,
que no son necesariamente compensados con la productivi-
dad laboral del empleado. En efecto, en Colombia los impues-
tos y las contribuciones laborales a cargo de las empresas

Argentina
Colombia*
Turquia
Brasil
Sudafrica

& América Latina

ascienden al 18,6 % de sus utilidades, cifra ligeramente
inferior al promedio regional (19,1 %). Paises como Chile y
Pert, competidores directos de Colombia en los mercados
internacionales y miembros de la Alianza del Pacifico, tienen
cifras del 5,1 % y del 11 %, respectivamente (Grafica 3).

Gréfica 3. Impuestos y contribuciones laborales pagadas por las empresas como porcentaje de las utilidades. Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Célculos: CPC.
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En materia de productividad laboral, medida como el pro-
ducto por trabajador, el pais esta notablemente rezagado
respecto a las principales economias del mundo y al prome-

dio de América Latina, donde ocupa las dltimas posiciones
(Grafica 4). En los ultimos 10 afos, el producto por trabaja-
dor apenas ha aumentado el 0,7 % promedio anual.

Grafica 4. Productividad laboral por persona empleada. Colombia y paises de referencia, 2017.
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RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Reducir los costos laborales no sala-
riales asociados a la contratacion formal.

La regulacion laboral es uno de los factores mas problema-
ticos para los empresarios a la hora de realizar negocios
en Colombia (WEF, 2017). Costos indirectos asociados al
trabajo nocturno, el periodo de maternidad, el periodo de
prueba, las incapacidades, los aprendices SENA, las vacacio-
nes remuneradas y los recargos por dominicales y festivos
desincentivan la generacién de empleo y la formalidad la-
boral, afectando asi los ingresos totales de los trabajadores.

Por otro lado, los CLNS directos, como pensiones, cesan-
tias y parafiscales, entre otros, representan un sobrecosto
de entre el 39 % y el 52 % del salario de un trabajador formal
en Colombia. Aligual que con los CLNS indirectos, reducir es-

tos costos permitiria aumentar la competitividad empresa-
rial. En el caso de los parafiscales, se deberia modificar la
fuente de financiacién de las cajas de compensacién familiar,
el ICBF y el SENA e incluirlas dentro del Presupuesto General
de la Nacion, o marchitarlas paulatinamente. También se po-
dria determinar que sea el Estado quien preste directamente
los servicios que estas instituciones proveen actualmente.

En lo corrido del 2018, han hecho tramite en el Congre-
so de la Republica al menos ocho iniciativas, especialmente
relacionadas con licencias remuneradas para diferentes fi-
nes, cuya materializacién contribuiria al incremento de los
CLNS y afectaria la competitividad empresarial. Dados sus
potenciales efectos sobre el empleo y la informalidad, es
recomendable que sean archivadas.

Reducir estos costos es de suma relevancia en un es-
cenario de transformacién acelerada de la economia como
el que plantea la denominada Cuarta Revolucidn Industrial



(Schwab, 2016), en donde muchos trabajos son suscepti-
bles de ser reemplazados por procesos mecanizados y auto-
matizados (Frey & Osborne, 2013]. Dificultar la contratacion
formal por parte de las empresas podria exacerbar las difi-
cultades de algunas personas para emplearse y desencade-
nar problematicas sociales. De hecho, uno de los principales
motivos de preocupacién de los ciudadanos en América La-
tina esta asociado a la incertidumbre que produce el cambio
tecnoldgico y el impacto que este puede llegar a tener en las
economias y mercados laborales de la region (WEF, 2017).

No obstante, la reduccién o la eliminacién de los CLNS
deben partir de estudios detallados del impacto de estas ac-
ciones sobre las finanzas publicas, en el entendido de que el
Gobierno decida asumir responsabilidades presupuestales
producto de esa clase de decisiones.

Accion regulatoria. Regular la estabilidad laboral reforza-
da por condiciones de salud.

La estabilidad reforzada, que se soporta en la prohibicién de
despidos discriminatorios y en el concepto de debilidad mani-
fiesta, ha sido un motivo de frecuente preocupacion para los
empresarios en los Ultimos afos. Esta situacion se ha visto
exacerbada a partir de la sentencia de unificacién SU-049 de
2017, expedida por la Corte Constitucional, la cual activa la es-
tabilidad por razones de salud en cualquier tipo de alternativa
productiva, revista o no la forma de un contrato de trabajo.

Sibien la estabilidad reforzada busca, sobre el papel, be-
neficiar a grupos poblacionales especialmente vulnerables,
en realidad puede generar incentivos para la no contrata-
cién de personas en situacién de discapacidad' y el esta-
blecimiento de relaciones laborales informales, ademas de
afectar la competitividad y productividad de las empresas
por cuenta de los costos monetarios y no monetarios en los
que deben incurrir en este tipo de casos, especialmente por
el ausentismo laboral (ANDI, 2017a).

De otro lado, el programa Pacto de Productividad, una
iniciativa empresarial liderada por la Fundacién Corona que
se enfoca en la promocidn laboral para personas con disca-
pacidad, encontré que la estabilidad reforzada era utilizada
principalmente por personas con padecimientos de salud
mas no con discapacidad para pedir proteccion, lo que aten-
ta contra la motivacién original de esta proteccion (Funda-
cién Corona, 2017).

Aunque la Corte Suprema de Justicia, a través de la Sentencia
SL:1360 de 2018, establecid que es posible terminar un contrato
laboral por justa causa a personas en situacién de discapacidad
sin la autorizacion del Mintrabajo, es recomendable avanzar en
lareforma del articulo 26 de la Ley 361 de 1997, el cual limita el
despido o término del contrato de estas, de modo que conside-
re, entre otras cosas, la realizacién de pruebas mas estrictas de
la condicién subjetiva de salud. Esto permitiria compatibilizar la
mejora de las condiciones de empleo de las personas en situa-
cién de discapacidad o debilidad manifiesta por condiciones de
salud con la competitividad y productividad empresarial.

Acci6n regulatoria. Acrecentar la movilidad del trabajo
para incrementar la productividad.

El reporte Productividad. La clave del crecimiento para Co-
lombia, lanzado en 2017 por el CPC y la Universidad de los
Andes, encontré que la principal fuente de crecimiento de
la economia en los ultimos afhos ha sido el capital, por enci-
ma del factor trabajo y la productividad total de los factores.
De hecho, el capital ha podido fluir de manera mucho mas
expedita hacia sectores con mayor producto por trabajador,
mientras que el trabajo no lo ha hecho de la misma forma
por barreras que limitan la movilidad laboral (Consejo Priva-
do de Competitividad, 2017a).

Si bien parte de la explicacién para esto estd asociada
a los altos costos laborales salariales y no salariales, es
deseable que el pais avance también otras medidas que
podrian contribuir a que haya una mayor movilidad de tra-
bajadores entre firmas y sectores de la economia. Estra-
tegias para incrementar la cantidad, versatilidad, calidad y
pertinencia del capital humano, como el Marco Nacional de
Cualificaciones (ver capitulo Educacién), desincentivar la
informalidad a través de la eliminacién de barreras que impi-
den la formalidad (ver seccion Informalidad en este capitu-
lo) y reducir asimetrias de informacién a través de oficinas
publicas de empleo y la certificacion de competencias ver
seccion Eficiencia del mercado laboral en este capitulo) son
algunos ejemplos de lo que se podria hacer en esta materia.

Dado que la velocidad con la cual sucede la reasignacion de
factores, especialmente el trabajo, marca gran parte de la dife-
rencia entre paises ricos y pobres (McMillan, Rodrik & Verduz-
co-Gallo, 2014), avanzar en medidas como las anteriores puede
contribuir a incrementar la productividad total de la economia.

ﬁ

vH08v1 0avId3In

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Accion publica. Avanzar en las acciones definidas por
el CONPES de Politica Nacional de Desarrollo Productive
(PDP) para el sector trabajo.

EI CONPES de PDP (CONPES 3866 de 2016) planted definir
“un conjunto de instrumentos sectoriales y transversales
para resolver fallas de mercado, de gobierno y de articu-
lacion que inhiben el crecimiento de la productividad o
que dificultan los procesos de sofisticacién del aparato
productivo colombiano”, que estaran dirigidos especial-
mente a unos sectores o apuestas productivas que seran
priorizadas, en el marco de la politica, para los departa-
mentos de Colombia.

Dentro del plan de accién y seguimiento de este
CONPES se definieron 13 acciones para ser implementa-
das por el Ministerio del Trabajo y el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), las cuales tienen una importancia re-
lativa de 12,5 % para el cumplimiento total de la politica. Di-
chas acciones estan relacionadas con el cierre de brechas
de capital humano, especialmente en lo concerniente a ca-
lidad y pertinencia, entra las que se destacan el desarrollo
de una metodologia para la identificacién de brechas de
capital humano, la elaboracién de informes de tendencias
del mercado laboral y el disefio de cualificaciones para los
sectores priorizados, entre otras.

A corte de 2017, el avance conjunto de dichas acciones
alcanzé el 53,6 %, con avances individuales del 100 % para
ocho acciones y 0 % para tres acciones (dos acciones no re-
portaron avance). Cumplir efectivamente con la totalidad de
estas acciones es fundamental para incrementar la produc-
tividad laboral de los trabajadores colombianos y, por esta
via, la competitividad y productividad empresarial.

Accion publica. Avanzar en el establecimiento de estra-
tegias para reducir las barreras que impiden el acceso al
mercado laboral.

El desempleo y la inactividad no afectan a todos por igual.
Si bien la tasa de desempleo nacional en 2017 fue de 9,2 %,
para los hombres fue de 7,2 %, mientras que para las mu-
jeres fue de 12,3 %. De otro lado, los jévenes entre 18 y 28
anos registraron una tasa de 16,3 %. Por Gltimo, quienes tie-
nen menor nivel educativo deciden marginarse del mercado
laboral, lo que se traduce en mayores niveles de inactividad.

Esta situacion ha hecho que tradicionalmente se establez-
can estrategias diferenciadas por grupos de edad o por género,
las cuales suelen proveer formacién de una determinada canti-
dad de horas en algiin tema y cuya efectividad no siempre es po-
sible de determinar. En ese sentido, es deseable avanzar hacia
un modelo en el que se identifiquen los factores que afectan la
empleabilidad de cada individuo y la capacidad de las organiza-
ciones de conseguir el talento humano que necesitan, de forma
que puedan ser caracterizados y ser objeto de intervenciones
focalizadas con impactos en el corto y mediano plazo, de acuer-
do con sus particularidades y el entorno en el que se mueven.

Si bien el Servicio Publico de Empleo (SPE] estuvo traba-
jando hasta 2017 en la conceptualizacién de un modelo de
inclusién laboral con enfoque de cierre de brechas que apun-
taba justamente a esto (SPE, 2017), y definié las barreras de
acceso al mercado en categorias individuales, organizacio-
nales o de entorno, este esfuerzo fue descontinuado por la
Gltima administracién del mismo SPE en el Gobierno anterior.

Retomar esta iniciativa es de especial relevancia para
lograr reducir los altos niveles de desempleo que se pre-
sentan en el pais.



INFORMALIDAD

La Ley 1607 de 2012, que redujo los CLNS directos, contribuyé
adisminuir el porcentaje del empleo informal, entendido como
el porcentaje de trabajadores que no aportan a salud o pen-
sién, 0 aambos (Kugler, Kugler & Herrera, 2017; Bernal et al.,
2017). El buen desempefo de la economia hasta el afio 2014

también contribuyd a esta tendencia Banco de la Republica,
2016), la cual se ha mantenido pese a la desaceleracién eco-
némica de los Ultimos tres afos. Sin embargo, la informalidad
laboral en Colombia aln se estima entre el 57,8 % y el 65,9 %,
dependiendo de la medicion (Grafica 5).

Grafica 5. Evolucion de la informalidad laboral (% de no cotizantes a los sistemas de salud, pensién y riesgos laborales]. Colombia, 2008 - 2017.
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Fuente: Ministerio del Trabajo, 2018.
Ademds, en materia de informalidad existen grandes disparida-

des a nivel departamental, y hay una relacién negativa entre la
mediana de los ingresos laborales y el porcentaje de trabajado-

— No contribuyen ni a
salud, ni a pensién

— No contribuyen a salud

No contribuyen a pensién

res que no contribuyen nia salud nia pensién. El salario minimo
esta por encima de la mediana de ingresos laborales en 14 de
los 24 departamentos con informacion disponible (Grafica 6).

Grafica 6. Mediana de los ingresos laborales e informalidad. Departamentos de Colombia, 2017.
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En los dltimos afos, el incremento anual del salario minimo ~ mientras que para 2018 se obtuvo la tercera diferencia mas
ha superado la suma de la productividad laboral, calculada  alta con 1,4 %. Es evidente entonces que la productividad ha
por el Departamento Nacional de Planeacién, y de lainflacién  dejado de ser un factor importante en el ajuste del salario mi-
del afo que lo preceden. En los afios 2011 y 2012 se dieron  nimo, lo cual tiene efectos negativos tanto en la generacién
las diferencias mas altas con 4,8 %y 2,3 %, respectivamente,  de empleo como en la disminucién de la informalidad.

Grafica 7. Incremento del salario minimo, inflacién y productividad laboral. Colombia, 2011 - 2018.
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En Colombia, la relacién entre el salario minimo y el salariome- el salario minimo es muy alto para el nivel de productividad de
diano por trabajador es de 0,86, cifra superior a los valores que  los trabajadores, en relacién con el resultado que obtienen los
obtienen otros paises de referencia (Gréfica 8). Estoindicaque  demds paises segun sus niveles de salario minimo.

Grafica 8. Relacién entre el salario minimo y el salario mediano por trabajador. Colombia y paises de referencia, 2016.
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Accion regulatoria. Llegar a un nuevo acuerdo institucio-
nal alrededor de la fijacién del salario minimo.

A 2016, la relacién entre el salario minimo y el salario
mediano en Colombia era de 0,86, un valor ampliamente
superior a los de paises de la regién como México (0,37,
Chile (0,69) y Costa Rica (0,69]. En la OCDE, esta relacion
es 0,5. Adicionalmente, cerca del 50 % de los asalariados
en Colombia tiene ingresos laborales similares al salario
minimo, lo que es sinénimo de una desconexidn entre la
productividad por trabajador y el nivel del minimo en com-
paracidn con los paises de referencia.

Adem3s de ser uno de los principales determinantes del
desempleo en Colombia (Arango & Flrez, 2017], el salario
minimo también es una de las causas estructurales de la
informalidad (Uribe, 2016) y genera disparidades departa-
mentales en esta materia por cuenta de las diferencias en
la productividad regional (Arango & Flérez, 2017).

Esta situacién ha sido propiciada, en parte, por la insti-
tucionalidad alrededor de la definicién del salario minimo
en Colombia, cuya determinacion es de caracter nacional
y ha superado entre 2011 y 2018 a la suma de la inflacién
y la variacién de la productividad laboral en un valor anual
promedio de 1,6 %.

Aparte de seguir avanzando en estrategias que permi-
tan incrementar la productividad laboral y empresarial y,
por lo tanto, los ingresos de la poblacidn por encima del sa-
lario minimo, es necesario definir un nuevo acuerdo para su
determinacion, lo que requiere una modificacién al articulo
147 del Cédigo Sustantivo del Trabajo. Dicha modificacién
debe garantizar, al menos, que el aumento para cada afio
no supere la suma de la inflacién y el incremento de la pro-
ductividad laboral del afo precedente. Durante la discusién
para su fijacién es fundamental que el Gobierno nacional
considere los impactos sobre la informalidad de los aumen-
tos que se propongan.

Enla misma linea, debe plantearse la posibilidad que el
salario minimo sea diferenciado por grupos poblacionales
o regiones o que se establezca por hora trabajada, lo cual
podria no solo reducir la informalidad sino tener impactos
positivos sobre la productividad. De estas alternativas la que
quizas mas se ha discutido es la de avanzar hacia una fija-

cién diferenciada por departamentos, de forma que consi-
dere las heterogeneidades en productividad e inflacién que
alli se presentan y que pueden diferir de las cifras agrega-
das nacionales. Esto podria reducir la informalidad y generar
mayor dinamismo econémico y bienestar en aquellos terri-
torios del pais en donde hay bajisimos niveles de producti-
vidad. El documento Borradores de Economia 1023/2017
del Banco de la Republica incluye una propuesta para esta-
blecer un arreglo de esta naturaleza que bien podria servir
de base para adelantar esa discusion.

Accidn regulatoria. Reducir de manera integral las barre-
ras empresariales que impiden la formalizacion y los in-
centivos estatales a la informalidad.

Ademds del salario minimo y los CLNS, existen otros aspec-
tos relacionados con la facilidad para crear un negocio y el
cumplimiento de contratos que afectan la decisién de un
empresario de formalizarse (Banco de la Republica, 2016).

En materia tributaria, por ejemplo, reducir el umbral a
partir del cual se empieza a tributar el impuesto de renta
para personas naturales permitiria eventualmente tener
menores tarifas corporativas de ese mismo tributo, lo que
contribuiria a que las empresas decidan operar formalmente
en distintos dmbitos de la formalidad, como el laboral (ver
capitulo Tributario).

En lo concerniente a seguridad social, se debe evaluar
modificar las reglas de cotizacién y reducir el costo que im-
plica para un trabajador independiente que devenga un sa-
lario minimo hacer los aportes que exige la ley (28,5 % como
minimo) (Consejo Privado de Competitividad, 2017b]. Ade-
mas, se debe permitir hacer cotizaciones por dias o por in-
gresos inferiores al salario minimo (ver capitulo Pensiones],
crear esquemas diferenciados de cotizacién para la rurali-
dad, y avanzar en la consolidacién de una ventanilla Unica
de afiliacion que facilite la incorporacion a la seguridad so-
cial de los trabajadores.

También es deseable avanzar en la modernizacién del
Cédigo Sustantivo del Trabajo, cuya adopcién data de 1950,
para que incorpore nuevas dindmicas laborales que son pro-
ducto de los avances tecnolégicos, econémicos y sociales
de las dltimas décadas. Esquemas como los de empleado
compartido, trabajo compartido, administracién provisio-
nal, trabajo casual, trabajos méviles, trabajo por portafolio
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y empleo colaborativo, entre otros, deben hacer parte de la
regulacion laboral del pais.

En materia empresarial, un Gltimo aspecto por conside-
rar es la necesidad de seguir avanzando en la mejora de las
practicas de expedicién normativa para identificar a priori
aquellas regulaciones que incentivan la informalidad y evi-
tar su materializacion en el ordenamiento juridico ver ca-
pitulo Eficiencia del Estado).

En lo que respecta al Estado, diferentes estudios han
puesto de presente que algunos de los subsidios desti-
nados a los hogares y a las personas carecen de los me-
canismos idéneos para evitar que se generen incentivos
perversos o no consideran las distorsiones que pueden
introducir en el mercado laboral al reducir el costo de la
informalidad (Congreso de la Republica, 2016; Comisidn
del Gasto y la Inversion Publica, 2018]. Por ejemplo, la ex-
pansién del régimen subsidiado de salud y la igualacién
de los planes de beneficios en el sistema de los trabajado-
res formales (régimen contributivo] y los informales (ré-
gimen subsidiado] incrementan la informalidad (Consejo
Privado de Competitividad, 2017c).

Dado esto, se debe avanzar en la eliminacién de aque-
llos subsidios que incentivan la informalidad en el marco
de la politica social del Gobierno. Adoptar este tipo de me-
didas generaria mayores incentivos para que las empresas
cumplan con la normatividad formal, tanto a nivel empre-
sarial como laboral.

Accion publica. Fortalecer los mecanismos de inspec-
cion, vigilancia y cumplimiento de la legislacién laboral y
focalizar su accionamiento en los informales.

Los esquemas de monitoreo y seguimiento para combatir
la informalidad son fundamentales para desincentivar el in-
cumplimiento de los estandares asociados al trabajo formal
(Consejo Privado de Competitividad, 2017c). Seglin Mejia y
Posada (2013), la posibilidad de violar la norma y obtener un
retorno similar al de empresas formales determina, en par-
te, la produccién de los sectores informales de la economia.

En materia de inspeccion laboral, la OCDE (2016) habia
alertado sobre la insuficiencia de inspectores laborales que
contaran con el entrenamiento idéneo para llevar a cabo ta-
reas de inspeccidn, vigilancia y control, en lo que respecta a
la aplicacién de las normas laborales por parte de los agen-

tes econémicos. Igualmente, destacaba el limitado alcance
de las inspecciones preventivas, pues estas se realizaban
fundamentalmente a partir de denuncias.

No obstante, el pais ha avanzado en esta materia, y
prueba de esto es la admisién por parte del Comité de Tra-
bajo, Empleo y Asuntos Sociales de la OCDE que se dio en
abril del presente afo. Alli se destacé el aumento de inspec-
tores de trabajo (de 410 en 2011 a 904 en 2017, segin la
0IT y Mintrabajo] y la mejora de sus condiciones laborales
y salariales, ademas del apoyo que han recibido por parte
de la OIT para capacitarse.

Lo anterior se ha traducido en una mayor capacidad
sancionatoria, que alcanzé una cifra de $174,4 mil millones
durante 2017. No obstante, de ese monto tan solo $27.869 mi-
llones correspondian a sanciones ejecutoriadas, de las cuales
el SENA recaudé apenas $13.700 millones, es decir, el 49,1 %.
En ese sentido, es fundamental continuar fortaleciendo la ca-
pacidad del SENA para recaudar las multas impuestas a las
empresas que violan la legislacién laboral y, en el mediano
plazo, trasladar esta funcién directamente al Mintrabajo.

Por otro lado, la Unidad de Gestidn de Pensiones y Para-
fiscales (UGPP), entidad adscrita al Ministerio de Hacienda,
tiene dentro de sus funciones el seguimiento, colaboracién
y determinacién de la adecuada, completa y oportuna li-
quidacion y pago de las contribuciones parafiscales de la
proteccién social. Ademas, cuenta con facultades sanciona-
torias, de fiscalizacién y monitoreo. Solo en 2017, la entidad
adelant6 acciones de fiscalizacién tendientes a proteger
los derechos de 605 mil trabajadores por valor de $332 mil
millones (UGPP, 2018).

Si bien lo anterior es un paso en la direccion correcta,
tanto Mintrabajo como la UGPP deben realizar esfuerzos
mas contundentes, no solo para garantizar el cumplimien-
to de las obligaciones labores por parte de aquellas empre-
sas que son formales, sino por parte de aquellas que operan
por debajo el radar de las autoridades absoluta informalidad.

Accion puablica. Definir la informalidad empresarial en
Colombia como un fenémeno multidimensional.

En las ultimas ediciones del Informe Nacional de Competiti-
vidad se ha resaltado la importancia que tendria para el pais
el contar con una definicién de informalidad empresarial
(Consejo Privado de Competitividad, 2015, 2016, 2017b).



Tradicionalmente, esta se ha entendido a partir del cumpli-
miento o incumplimiento de una o diferentes obligaciones
legales, como la obtencién del registro mercantil, el registro
Unico tributario o los aportes a seguridad social, entre otras,
sin que exista una definicién que logre capturar adecuada-
mente este fenémeno.

Dado esto, quizas lo mas apropiado sea entender y me-
dir la informalidad empresarial como un fenémeno de al me-
nos seis dimensiones (existencia, administrativa, laboral,
producto, espacial y tributaria), tal y como lo propone el re-
porte Informalidad. Una nueva visién para Colombia, lanza-

do por el Consejo Privado de Competitividad en 2017. De esta
forma, el transito a la formalidad se podria definir como uno
gradual, que requiere de diferentes estrategias dependiendo
de dénde se encuentre cada empresa.

Una conceptualizacién como la propuesta ha sido inclui-
da en la propuesta de CONPES de Politica de Formalizacidn
Empresarial, el cual define la construccién del indice de For-
malidad Empresarial, que incluye cuatro dimensiones de
medicién (de entrada, de insumo, de produccion y tributa-
ria) y que permitira disefiar y ejecutar mejores politicas para
hacer frente a este fenémeno.
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EFICIENCIA DEL MERCADO LABORAL

Los canales por medio de los cuales las personas consiguen  empleo lo hicieron a través de amigos o familiares, mientras
empleo en Colombia son principalmente informales. En que el 5,45 % lo hizo a través de convocatorias y 2,94 % a
2017, cerca de dos terceras partes de quienes consiguieron  través de bolsas de empleo o intermediarios (Grafica 9).

Grafica 9. Canales de consecucién de empleo. Colombia, 2017.
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Fuente: GEIH, 2017. Calculos: CPC.

Adicionalmente, el porcentaje de la poblacién entre los 14y de preparacién y entrenamiento de los jévenes impide que
28 anos que no trabaja ni recibe capacitacién de ninguna  puedan acceder a empleos de buena calidad, limita el cre-
naturaleza llega a niveles del 24,1 % (Grafica 10). La falta  cimiento de la economia y compromete la cohesién social.

Grafica 10. Porcentaje de poblacién entre los 18 y 28 afios que ni estudia ni trabaja. Colombia, 2008 — 2017.
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Accién publica. Fortalecer la utilizacién del Servicio Piblico
de Empleo (SPE) y otros canales formales de contratacidn.

Entre enero y agosto de 2017, el SPE registré un millon 26
mil vacantes, acumulé 3.399.000 hojas de vida, y logré
ocupar a 386 mil personas en dicho lapso (esto equivale al
17,2 % del nimero de desempleados promedio en 2017). No
obstante, tan solo 2,94 % de las personas manifiesta haber
conseguido empleo a través de una bolsa de empleo o de
intermediarios, incluido el SPE.

Si bien de acuerdo con la Ley 1636 de 2016 y el Decre-
to 1072 de 2015 todos los empleadores estan obligados a
reportar sus vacantes al Servicio Publico de Empleo dentro
de los diez dias habiles siguientes a la existencia de estas,
en la practica esto no se cumple cabalmente y tan solo hay
36 mil empleadores inscritos.

Dado que la utilizacién de esta clase de mecanismos de
intermediacién laboral ayuda a reducir los costos de tran-
saccién y las asimetrias de informacién para las organiza-
ciones y los aspirantes a conseguir un empleo, el SPE debe
establecer estrategias mas contundentes de atraccién de
estos publicos partiendo del conocimiento que se tenga so-
bre las barreras que impiden su utilizacién.

Acci6n puablica. Establecer un esquema de vouchers para
la capacitacion laboral.

Mejorar las habilidades de los trabajadores colombianos es im-
perativo para impulsar el crecimiento econémico en los proxi-
mos afios (OCDE, 2017). En Colombia, 24,1 % de los jovenes
entre 18 y 28 afos no se encuentran ni trabajando, ni estu-
diando o recibiendo algun tipo de capacitacién que les permita
fortalecer sus habilidades para insertarse al mercado laboral.

Sibien los empresarios comprenden que la educacion y
capacitacién son determinantes para la competitividad de
las empresas y el 87,2 % manifiesta estar desarrollando o
tener previsto desarrollar planes de capacitacién para sus
empleados (ANDI, 2017b), las cifras indican que el porcen-
taje de trabajadores que recibe capacitacién es muy bajo
en comparacién con otros paises. De acuerdo con Ban-
co Interamericano de Desarrollo (2015), menos de 9 de
cada 100 trabajadores en Colombia reciben capacitacion

en un periodo determinado, mientras que en los paises de
la OCDE m3as de la mitad de los trabajadores participan en
algun tipo de entrenamiento.

En este sentido, es deseable establecer un esquema de
subsidios a la demanda a través de vouchers que podrian
entregarse a los trabajadores o empresas para ser redimi-
dos en instituciones de educacidn terciaria, como el SENA
o entidades de formacion para el trabajo y el desarrollo hu-
mano que cumplan con unos criterios minimos de calidad.
Este arreglo llevaria a que los trabajadores y las empresas
busquen los programas de mayor calidad y con contenido
mas pertinente a sus necesidades.

Esta propuesta podria financiarse con recursos prove-
nientes del SENA, Mintrabajo u otras entidades relacionadas
con la productividad del recurso humano del pais.

Coordinacidn publico-privada. Promover la gestion por com-
petencias del recurso humano por parte de los empleadores.

La consolidacién paulatina del Marco Nacional de Cualifica-
ciones (ver capitulo Educacién) hace necesario que el sector
empresarial avance paralelamente hacia modelos de gestion
del talento por competencias que le permitan aprovecharlo,
entre otras formas, a través del ajuste de los procesos de
interaccion entre empresas con intermediadores laborales
y entidades de educacién media y terciaria, entre otras ins-
tancias como las comisiones de competitividad y los comités
universidad-empresa-Estado. De lo contrario, las asimetrias
de informacién entre oferta y demanda laboral seguiran obs-
taculizando el cierre de brechas de capital humano.

Por esto, el CONPES de PDP establece que Mintrabajo
debe avanzar en la implementacién de una estrategia que
promueva la gestién por competencias del recurso huma-
no por parte de los empleadores, de tal forma que les per-
mita conocer las bondades de este cambio y orientarlos
durante su implementacién. No obstante, esta accién no
registra ninglin avance hasta la fecha de cierre de este In-
forme, lo que es preocupante dado que el Marco si los ha
tenido y hay instituciones de educacion terciaria que es-
tan adecuando oferta curricular a partir de este. Mientras
esto continle, seguirdn existiendo distorsiones laborales
en términos de cualificaciones, nivel de formacién, remu-
neracién y requisitos de vacantes. Por lo tanto, avanzar en
esta accién resulta fundamental.
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Accidn publica. Definir un sistema nacional de certifica-
cion de competencias laborales.

La carencia de certificaciones es uno de los principales im-
pedimentos para garantizar que el sector productivo cuente
con el capital humano idéneo para adelantar sus actividades
productivas (ManpowerGroup, 2015]. Una certificacion per-
mite, ademas de reconocer formalmente las competencias
laborales de las personas y facilitar su reentrenamiento a
lo largo de la vida, que los empleadores tengan mayor certi-
dumbre sobre las capacidades que tienen los aspirantes a
un cargo determinado en cualquier industria o region.

Actualmente, el SENA y otros cinco certificadores acre-
ditados por el Organismo Nacional de Acreditacion son los
Unicos autorizados para certificar competencias en el pais.
Esta oferta, sin embargo, es insuficiente frente a la deman-
da que se espera para los proximos afios (Departamento
Nacional de Planeacion, s.f.).

Avanzar mas decididamente en este tema implica mate-
rializar la promesa del CONPES 3674 de 2010 de establecer un

sistema nacional de certificacién de competencias laborales.
Contar con este sistema definiria herramientas de valoracion
que sean reconocidas y aceptadas por todos los agentes parti-
cipantes en el mercado laboral (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2010) a partir del establecimiento de un conjunto de
instancias, organismos y procesos que permitan la acreditacién
de organismos de evaluacién y certificacién de competencias
laborales, la certificacién propiamente dicha y su apropiacién en
los sectores educativo y empresarial. Esto posibilitaria la apari-
cién de un mercado privado de certificacion de competencias
mucho mas dindmico, amparado en un marco normativo que
dé entrada a diferentes actores, entre ellos las propias empre-
sas, las cuales podrian certificar a sus propios empleados y
garantizar su reconocimiento a nivel educativo y productivo.
Este sistema debe garantizar que la certificacién de
competencias esté alineada con el Marco Nacional de Cua-
lificaciones y las competencias que este desarrolle.
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NOTAS

1

De acuerdo con el Ministerio de Salud y Proteccién Social, a
2015 tan solo el 9 % de la poblacién en situacion de discapaci-

dad se encontraba trabajando.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE PENSIONES
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| sistema pensional impacta en la competitividad de

una nacién pues es un vehiculo de ahorro que permi-

te a los individuos convertir sus contribuciones en la
etapa laboral activa en un flujo de ingresos durante su ve-
jez. Esto, ademas, lo convierte en un potencial generador
de equidad, en particular cuando el sistema incluye dispo-
siciones para lograr que aquellos que se encuentran en una
situacién vulnerable puedan disfrutar de una vejez digna.

Sin embargo, el sistema pensional colombiano no cum-
ple con estos objetivos y tiene serios problemas de caracter
estructural en materia de cobertura, equidad, sostenibilidad
y eficiencia, por lo que su reforma es inaplazable. Esto se
hace ain mas urgente al tener en cuenta que el gasto pu-
blico en materia de pensiones y atencién a la vejez ascen-
dié al 4,1 % del PIB en 2017+, aproximadamente el 28 % del
recaudo tributario total (Ley 1873 de 2017].

En lo que se refiere a cobertura, si bien en los Gltimos
anos aumentd el nimero de contribuyentes al sistema pen-
sional, esto no se ha correspondido con un incremento en
la cobertura de la poblacién pasiva, la cual se encuentra es-
tancada desde 2014.

En lo que respecta a equidad, los subsidios implicitos
que otorga el Régimen de Prima Media (RPM) siguen sien-
do regresivos, y no se evidencian medidas que tengan como
objetivo una mejor distribucién del gasto pensional. En los
Gltimos cuatro afios del anterior gobierno, el Decreto 36 de
2015, orientado a mitigar el riesgo del deslizamiento del
salario minimo?, y la Ley 1748 de 2015, que reglamenta la
doble asesoria para los traslados entre regimenes pensio-

nales, fueron pasos en la direccién correcta para optimizar
el sistema, pero resultan insuficientes. La sostenibilidad del
sistema se afecta por el bajo dinamismo en la actualizacion
de parametros y por los incentivos que tienen los cotizan-
tes de mayores ingresos para trasladarse al RPM con el ob-
jetivo de recibir pensiones mas altas. Ademas, el pais tiene
el gasto pensional mas ineficiente de la region (ver seccion
de Sostenibilidad].

En cuanto a la eficiencia en el Régimen de Ahorro Indivi-
dual con Solidaridad (RAIS], el mercado de rentas vitalicias
no se ha dinamizado (por el contrario, se ha reducido en tér-
minos relativos) debido a los riesgos juridicos y externos, y
a que el mecanismo de rentabilidad minima no genera los
incentivos necesarios para diversificar los portafolios de las
administradoras de fondos de pensiones (AFP]. Esta situa-
cion se agrava con la alta concentracién que hoy se eviden-
cia en este mercado.

Este capitulo estd compuesto por seis secciones en las
que se analizan los principales problemas del sistema pen-
sional colombiano. La primera muestra la composicién y
dispersién de esquemas del sistema. Posteriormente, se
examinan la cobertura, la equidad y la sostenibilidad del
sistema, y la quinta estudia la eficiencia del RAIS para iden-
tificar posibles mejoras que permitan alcanzar la mayor ren-
tabilidad posible en las cuentas de ahorro individual de los
futuros pensionados. Al final del capitulo se presenta una
sintesis de las principales propuestas de reforma pensio-
nal sefalando los planteamientos de cada una en materia
de cobertura, equidad y sostenibilidad.
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CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PENSIONAL

El articulo 48 de la Constitucién Politica de Colombia limita la
posibilidad de liquidar una pensién por un valor inferior al sa-
lario minimo. No obstante, la estructura del mercado laboral
y la capacidad fiscal del pais no hacen viable dar cobertura
plena con un nivel de pensién equivalente al salario minimo.
Como resultado, el esquema de proteccién a la vejez se ha
visto obligado a desarrollar instrumentos que intentan suplir
parcialmente esa cobertura, pero que en la practica funcionan

de manera desarticulada y distan de constituir un sistema
multipilar, es decir, un sistema donde existen mdédulos que
cumplen funciones diferenciadas pero complementarias (Vi-
llar, Forero & Becerra, 2015]. Actualmente, en el pais se cuenta
con Colombia Mayor, Beneficios Econémicos Periédicos y dos
regimenes que compiten entre si: el RPM y el RAIS. Como re-
sultado, el 77 % de los colombianos que reciben algun ingreso
para la vejez esta por debajo de un salario minimo (Grafica 1).

Grafica 1. Clasificacion de la poblacién en edad de pensionarse por componente del sistema pensional. Colombia, 2017.
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COBERTURA

La cobertura del sistema general de pensiones en Colombia

es muy baja. Alrededor del 37 % de los hombres en edad pro-

ductiva se encuentra cotizando al sistema pensional, mien-

tras que solo el 34 % de las mujeres lo hace (Grafica 2). La

preocupacioén por las bajas tasas de cobertura incrementa

en la medida en que el bono demografico del pais se agota
(ver seccion de Sostenibilidad). En el contexto de América
Latina, Colombia reporta una de las coberturas pensionales
mas bajas, ubicadndose por encima de Ecuador y Perd, pero
muy por debajo del promedio latinoamericano (CEPAL, 2017).

Grafica 2. Poblacién econémicamente activa y cotizantes al sistema pensional. Colombia, 2017.
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En la época de desacumulacién®, en el ambito nacional  de cobertura son mayores para los hombres que para las
solo el 23 % de la poblacién en edad de jubilacién recibe  mujeres, y en las zonas rurales menos del 10 % de la po-

2018-2019

una pensidn contributiva, porcentaje que no ha mejora-  blacidn recibe algin ingreso pensional (Consejo Privado
do desde el afio 2014 (Grafica 3). En particular, las tasas  de Competitividad, 2017).

Grafica 3. Porcentaje de la poblacién en edad de jubilacion que recibe una pensién contributiva. Colombia, 2007-2017.
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EQUIDAD

En Colombia el esquema de pensiones (y en especial el
RPM) tiene un cardcter regresivo. Como lo muestra la Gra-
fica 4, los subsidios pensionales otorgados por el RPM se
concentran en la poblacién de mayores ingresos a pesar de
tener menores tasas de reemplazo®. En el RPM una persona
con un ingreso promedio de 20 SMMLV recibiria COP 770 mi-
llones como subsidio para financiar su pensién contributiva,
mientras que un cotizante con ingresos equivalentes a 3
SMMLV obtendria COP 170 millones (Villar & Forero, 2018].

Grafica 4. Subsidio en el RPM por nivel de ingreso. Colombia, 2018.

Adicionalmente, aquellos cotizantes que no cumplen con las
condiciones para recibir una pensién minima, tipicamente
personas de bajos ingresos e inestables en materia laboral,
son quienes financian estos subsidios. Segun Bosch et al.
(2015), un afiliado que cotice por un salario minimo y que
no logre pensionarse habra subsidiado con un millén de
pesos por afio de cotizacién al sistema. En la practica, los
cotizantes que no logran recibir una pensién constituyen
el 65 % del total.
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SOSTENIBILIDAD

Los sistemas de reparto son sostenibles en la medida en
que haya mas jévenes aportando para garantizar las pen-
siones de los adultos mayores. En Colombia, la proporcion
de adultos mayores aumentard considerablemente en los
préximos afos, mientras que la poblacién econédmicamente
activa® tenderd a reducirse, hecho que se conoce como el
agotamiento del bono demografico. De continuar con los
mismos niveles de informalidad laboral, en el 2050 el nu-
mero de cotizantes por cada adulto mayor serd solo de 0,6
frente a 2,3 hoy.

Esta dindmica se traducira inexorablemente en un mayor
costo fiscal para el pais si se mantienen las condiciones
actuales. Para 2018 se estima que el gasto publico en ma-
teria pensional serd cercano al 4,2 % del PIB (Ley 1873 de
2017]. No obstante, este gasto no es eficiente en materia
de equidad ni tampoco contribuye a una mayor cobertura:
como puede verse en la Grafica 5, Colombia es el pais con el
mayor gasto del PIB por punto de cobertura pensional fren-
te a paises de referencia, ubicadndose muy por encima del
promedio regional.

Grafica 5. Gasto del PIB por punto de cobertura en pensiones en poblacion mayor a 65 afios (%). Colombia y paises de referencia, 2013.
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Una causa de peso detras de los problemas de sosteni-
bilidad se encuentra en la estructura del RPM. En este, la
tasa de reemplazo se encuentra entre 65 % y 80 %, cifras
muy superiores a lo que seria sostenible en los préximos
afos: seglin Bosch (2016), para hacer el RPM sostenible
se requiere una tasa de reemplazo del 18 %. Para tener una
referencia, las tasas de reemplazo del RPM en Colombia
son significativamente mds altas a las ofrecidas por otros
sistemas pensionales a nivel internacional (Bosch, 2016).
Adicionalmente, la pensién maxima en Colombia equivale
a 12 veces el PIB per cépita (la segunda més alta entre 16
paises de América Latina y la OCDE]. En comparacidn, la
pensién maxima es aproximadamente tres veces el PIB

per capita en paises como Argentina, Costa Rica o Ecuador
(Boschetal., 2015).

Por ultimo, los problemas de sostenibilidad se ven exa-
cerbados por el gran nimero de traslados que se realizan
anualmente desde el RAIS hacia el RPM. Los ahorros pen-
sionales provenientes del RAIS reducen el costo pensional
actual, pero generan pasivos a futuro que ponen en riesgo
la sostenibilidad del sistema en el largo plazo. Con el fin de
optimizar los traslados entre regimenes, la circular 16 de
2016 de la Superintendencia Financiera reglamentd la do-
ble asesoria pensional, pero, a pesar de esto, los traslados
del RAIS hacia Colpensiones solo se redujeron 3,6 % entre
2016 y 2017 (Gréafica 6).

Grafica 6. Nimero de traslados entre regimenes de pensiones. Colombia, 2010-2017.
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EFICIENCIA DEL RAIS

Para que el sistema pensional sea sostenible, también es
central que el RAIS opere de manera eficiente. A pesar de
los esfuerzos realizados en los Ultimos afios (por ejemplo,
con el Decreto 36 de 2015, que tiene por objeto establecer
el mecanismo de cobertura que permita a aseguradoras
cubrir el riesgo del deslizamiento del salario minimo, que
presentan las pensiones de renta vitalicia inmediata y renta
vitalicia diferida), ain no existe un contexto de riesgos ade-
cuados para los fondos y las aseguradoras, lo que ha llevado
por ejemplo a que el mercado de rentas vitalicias apenas
sea incipiente. En Colombia solo el 10 % de los jubilados
(3.280 pensiones) se pensiona por la modalidad de renta
vitalicia, y este porcentaje ha venido disminuyendo desde
2011, cuando el 22 % de las pensiones (2.469 pensiones)

se daba en esta modalidad Grafica 7). Lo anterior implica
que los pensionados deben enfrentar el riesgo financiero y
la incertidumbre de extralongevidad, esto es, que su vida
dure mas que los ahorros de su cuenta individual.

La baja oferta de rentas vitalicias en Colombia se explica
principalmente por la imposibilidad constitucional de otor-
gar una pension inferior al salario minimo, las escasas po-
sibilidades que tienen los trabajadores de acumular capital
suficiente para financiar pensiones de al menos un salario
minimo, la ausencia de tablas de mortalidad dindmicas y el
cambio del grupo de beneficiarios del pensionado durante
la ejecucion del seguro de renta vitalicia. Esto dltimo se ha
convertido en un riesgo juridico por los diferentes fallos de
la rama judicial.

Grafica 7. Evolucién de las modalidades de renta vitalicia y retiro programado. Colombia, 2010-2017.
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PROPUESTAS DE REFORMA PENSIONAL

Los problemas estructurales del sistema pensional colom-
biano en materia de cobertura, equidad y sostenibilidad son
aceptados de manera unanime por la opinion publica. Desde
diversos sectores han surgido propuestas de reforma que
buscan dar solucién a la problematica que afronta el pais
en materia pensional.

Las modelos de reforma que se estan discutiendo en el
contexto nacional son los propuestos por Fedesarrollo, Aso-

fondos y la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras
(ANIF), cada uno con elementos particulares y discrepantes en-
tre si, lo cual dificultaria la construccion de una propuesta que
logre conciliar estas tres visiones. No obstante, todas las pro-
puestas confluyen en elementos clave como la eliminacién de
los subsidios regresivos presentes en el RPM, el fortalecimiento
del programa Colombia Mayor y la necesidad de combatir la in-
formalidad laboral para incrementar la cobertura del sistema.

Reforma al Sistema de Proteccién Econdmica a la Vejez en Colombia - Fedesarrollo

La propuesta de reforma pensional presentada por Fedesa-
rrollo consiste en acabar con la competencia existente entre
el RPM y el RAIS. Ambos regimenes pasarian a complemen-
tarse mediante un sistema multipilar, en el cual todos los
trabajadores cotizan al hoy Colpensiones lo correspondien-
te a un salario minimo y cotizan a los fondos privados lo
correspondiente al exceso sobre un salario minimo.

Esta propuesta identifica la informalidad laboral como
el principal obstaculo en materia de cobertura, pero re-
conoce que su disminucién drastica en el corto plazo es
improbable. En el sistema propuesto por Fedesarrollo, los
aumentos en cobertura se realizarian fundamentalmen-
te a través del fortalecimiento de los beneficios econdmi-
cos perigdicos (BEPS], que funcionaran como un enlace
entre el pilar asistencial y el pilar contributivo, con dos
objetivos esenciales: tomar los saldos ahorrados en el ré-
gimen contributivo que no resulten en una pension para
convertirlos en una renta vitalicia (que podria ser inferior
al salario minimo) y presentarse como una alternativa de
ahorro pensional obligatorio para los sectores informales
de la economia.

Como estrategia complementaria, se plantea la expan-
sion del alcance y los beneficios del programa Colombia
Mayor, que estaria integrado con los BEPS mediante un
gradiente de transicién® que sustituya gradualmente el
subsidio asistencial. Adicionalmente, se propone unificar
el nimero de semanas de cotizacién para acceder a una
pensién en 1.150 semanas, lo que mejoraria la cobertura
en términos de pensién contributiva.

En lo que respecta a la equidad del sistema, se pro-
pone la eliminacidn de los subsidios otorgados a los pen-

sionados de altos ingresos. Las pensiones contributivas
estarian conformadas por la suma de tres elementos: la
renta vitalicia resultante del ahorro individual otorgada
por el RAIS, una renta vitalicia otorgada por Colpensiones
a partir de los aportes realizados y una renta adicional
subsidiada por el sector pubico equivalente a la diferen-
cia entre la renta otorgada por Colpensiones y el valor de
un salario minimo. Este subsidio esta dirigido a los tra-
bajadores con menores ingresos y bajos volimenes de
cotizacidn, por lo que a su valor se le descontaria el 25 %
de la renta vitalicia obtenida a través del RAIS. Asi, para
las personas que hayan logrado un ahorro suficiente en
el régimen de capitalizacion individual (tipicamente los
cotizantes de mayores ingresos), el valor de este sub-
sidio seria nulo. Sumado a esto, se pretende incremen-
tar la tasa de cotizacion al 18 % con el fin de mejorar las
tasas de reemplazo en el sistema de capitalizacién indi-
vidual. No se especifica si este 2 % adicional seria asu-
mido por el empleador o por el empleado.

Este sistema plantea la eliminacién de los aportes
al Fondo de Solidaridad Pensional (FSP] y al Fondo de
Garantia de Pension Minima (FGPM], ya que para Fede-
sarrollo estas cotizaciones extra generan desincentivos
al ahorro, desestimulan las cotizaciones y perjudican el
empleo formal. Por tanto, proponen que el financiamien-
to del pilar no contributivo se haga con base en impues-
tos generales, entre los cuales estaria un impuesto a las
pensiones altas.

En materia de sostenibilidad, se propone una serie
de reformas paramétricas” orientadas a aliviar la pre-
sién fiscal que actualmente ejerce el sistema pensional.
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Como primera medida se plantea un ajuste en la edad
de pensidn, que consiste en un incremento para am-
bos sexos con una convergencia gradual a los 65 afios.
Ademds, la propuesta incluye un ajuste a las pensiones
de sobrevivencia que se reducirian al 75 % de la pensién
del fallecido.

Como este esquema plantea que todos los trabajado-
res deben cotizar a Colpensiones, tendria un efecto posi-
tivo sobre el balance del sistema publico en el mediano
plazo. Del mismo modo, la eliminacién de los subsidios
alos pensionados de mayores ingresos constituye una
reduccion de |la deuda pensional actuarial.

Finalmente, el modelo prevé algunos cambios en la ope-
racion de las AFP. En primer lugar, y teniendo en cuenta
que en esta propuesta el riesgo de deslizamiento del
salario minimo es asumido por Colpensiones, se eli-
minarfan los esquemas de retiro programado, dejando
la modalidad de renta vitalicia como Unica posibilidad
dentro del RAIS. Por otro lado, se plantea un cambio en la
remuneracién de las AFP, que cobrarian una comisién de
administracion en funcién de los activos administrados
y de la rentabilidad obtenida sobre estos, lo que implica-
ria la eliminacién del concepto de rentabilidad minima
que rige el comportamiento de las AFP hoy en dia.

Propuesta de reforma integral para la vejez — Asofondos

La propuesta de Asofondos parte de la premisa de que
el Unico sistema pensional contributivo viable es el
régimen de capitalizacion individual y por tanto des-
carta un sistema de reparto publico como el que rige
actualmente a Colpensiones. Esto considera la transi-
cién demografica y la informalidad laboral que afronta
el pais. El modelo de Asofondos implica que Colpensio-
nes compita con las AFP en las mismas condiciones
en un sistema de ahorro y capitalizacién. Esta nueva
versién de Colpensiones tendria un gobierno corporati-
vo inspirado en el Banco de la Republica, que garantice
independencia frente al Gobierno.

Para incrementar la cobertura se propone estable-
cer el sistema BEPS como un régimen semicontributivo
dirigido a los cotizantes que no alcanzan a jubilarse. El
sistema recibiria las devoluciones de saldos de dichos
cotizantes y otorgaria las rentas vitalicias correspondien-
tes. Este mecanismo serfa utilizado tanto para mesadas
de vejez como para mesadas de invalidez y sobreviven-
cia. Como complemento a este esquema, se plantea una
mejora del programa Colombia Mayor, que pasaria a cons-
tituir un régimen solidario no contributivo otorgando un
subsidio que cubra la linea de pobreza a todos los mayo-
res de 65 afos que pertenezcan al Sisbén niveles 1y 2.

Para superar la inequidad presente en el sistema actual,
Asofondos plantea el acceso a una pensidn de salario
minimo para aquellas personas con 1.150 semanas co-
tizadas, que cumplan con la edad legal de retiro y que no
tengan el capital suficiente para acceder a una pensién.
Este mecanismo se financiaria con un fondo comuin de
reserva a través de una cotizacién de los afiliados de
naturaleza similar al Fondo de Garantia de Pensién Mi-
nima que rige actualmente y que, segln Asofondos, ha
logrado jubilar a mas de 20 mil personas. Con la elimina-
cion del RPM desaparecerian los subsidios en el sistema
pensional contributivo y podrian ser focalizados en los
esquemas de proteccion a la vejez solidarios, como BEPS
y Colombia Mayor.

Esta propuesta descarta la existencia de un pi-
lar de reparto puro. Para Asofondos, este sistema es
el causante del déficit pensional actual pues gene-
ra gastos mas no ahorros, lo cual, sumado a la baja
relacién cotizantes/pensionados producto de la in-
formalidad laboral, hace que un sistema de reparto
sea insostenible.

El sistema propuesto se implementaria estable-
ciendo una fecha a partir de la cual los nuevos coti-
zantes entrardn solo a un régimen de capitalizacién



individual, con AFP publicas y privadas. Para aquellos
que ya se encuentran cotizando y que les falten mas
de 10 afnos para el retiro, se establecerd un régimen
de transicién.

Una particularidad de este modelo es que, segln sus
proponentes, de ser implementado serfa innecesario un
incremento en parametros como la edad de pensién, las
semanas o la tasa de cotizacion.

Reforma Estructural Pensional (REP) — ANIF

Esta propuesta considera que, una vez implementado el
RAIS mediante la Ley 100 de 1993, fue un error permitir la
continuidad del RPM ya que se propicié una competencia
desleal por los subsidios implicitos del RPM. A partir de
esto, y teniendo en cuenta las bajas coberturas y densi-
dades de cotizacién del sistema actual, ANIF propone un
marchitamiento del RPM que consiste en cerrar la opcion
de nuevos afiliados al RPM y establecer regimenes de
transicién durante un periodo de dos a cinco afos para
aquellos que ya se encuentran cotizando segun el tiem-
po que les haga falta para su jubilacién. Cabe aclarar que
esta propuesta no implica la desaparicién de Colpensio-
nes, que continuaria respondiendo con los compromisos
adquiridos con los pensionados vigentes y con los futuros
pensionados que continden afiliados a esta entidad.
Para ANIF, si se desea incrementar la cobertura del
sistema pensional, sera necesaria una reforma laboral
orientada a la flexibilizacién del mercado laboral median-
te la reduccion de los costos no salariales (tanto direc-
tos, como los aportes a cajas de compensacion familiar
ylos intereses de las cesantias a cargo de los empleado-
res, como indirectos, relacionados con periodos de prue-
ba, incapacidades médicas, cuota de aprendices SENA,
entre otros). También se propone un fortalecimiento del
programa Colombia Mayor, donde se estaria evaluando
elincremento de las transferencias desde los niveles ac-
tuales de COP 40.000-75.000/mes hacia valores cerca-
nos a la linea de pobreza extrema de COP 115.000/mes,
con recursos adicionales del Presupuesto General de la
Nacién y no por la via de subsidios cruzados. En cuanto
al esquema BEPS, ANIF considera que desincentiva el
ahorro individual ante la promesa de subsidios otorga-
dos por el Estado y por tanto propone un sistema de “re-

version hipotecaria” como reemplazo, donde la vivienda
adquirida durante la vida laboral se habilita como un “ac-
tivo liquido” que entra a complementar los ahorros pen-
sionales, a cambio de la propiedad del inmueble cuando
fallece el pensionado. Aplicar este modelo en Colombia
requeriria de cambios regulatorios. Por esa razén, una
manera de aterrizar dicha propuesta consistiria en su-
marle al monto pensional ahorrado el valor de |a vivien-
da, con lo cual se calcularia un BEP, buscando evitar la
simple devolucién de saldos.

Con el marchitamiento del RPM se terminarian progre-
sivamente los subsidios altamente regresivos que otorga
dicho régimen. Para garantizar la jubilacién de los coti-
zantes de menores ingresos se plantea una flexibiliza-
cién del Fondo de Garantia de Pension Minima, de modo
que las personas que cotizan en el RPM también puedan
acceder a este. Las Unicas condiciones de acceso a este
fondo serian el cumplimiento de al menos 1.150 semanas
de cotizacién y haber cotizado por ingresos de un salario
minimo, de modo que los subsidios estarian focalizados
en las cotizaciones por dicho valor.

Para garantizar la sostenibilidad del sistema y al
mismo tiempo reducir el valor presente neto del pasivo
pensional (VPN)®, ademas del marchitamiento del RPM
que representa el mayor obstaculo en cuanto a soste-
nibilidad, se plantea un grupo de cambios paramétri-
cos fundamentales: reducir la pensién minima a 75 %
de un salario minimo, reducir las tasas de reemplazo
que mantiene artificialmente, el RPM (60 %-80 %) me-
diante subsidios estatales, en 20 puntos porcentuales,
un incremento progresivo de |a edad de pensién hasta
los 62 afos para mujeres y 67 afios para hombres, y
una reduccién de las pensiones sustitutivas del 100 %
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al 75 % (con la Gnica excepcién de mantener el 100 %
hasta que todos los hijos cumplan un minimo de 25
anos). De aplicarse esta reforma, no habria un ahorro
fiscal significativo en el corto plazo, pero en el hori-
zonte 2017-2050 la propuesta de ANIF representaria,
seguln sus calculos, una reduccion del 16,4 % del PIB
en términos de VPN pensional bruto (incluye las con-
tribuciones pensionales].

En cuanto al funcionamiento del RAIS, serdn necesa-
rios varios ajustes para estimular un mercado de rentas
vitalicias, ademas de la ya mencionada reduccién de la
pensién minima. ANIF sugiere permitir recalculos a di-

chas rentas, expandir el mercado en materia de asegu-
ramiento previsional y ofrecer mayor certeza juridica
sobre los beneficiarios de estas pensiones.

Reconociendo la dificultad politica de realizar una re-
forma pensional estructural, ANIF propone una reforma
alternativa menos exigente en lo que respecta a ajustes
paramétricos y donde abandona la idea del marchitamien-
to de Colpensiones. Este “segundo mejor” mantendria el
valor de la pensién minima en un salario minimo y ajusta-
ria las tasas de reemplazo ofrecidas por el RPM solamente
en 10 puntos porcentuales, pero tendria un menor impac-
to en la reduccion del VPN pensional.

CONCLUSION

Ma3s alla de las diferencias en las propuestas acd resumidas,  nuevo Gobierno, que debera examinar las diferentes posicio-
en el pais hay consenso frente a la necesidad y urgenciade  nesy determinar el esquema dptimo para el pais, comprome-
una reforma pensional estructural que garantice cobertura,  terse con su desarrollo e implementacién, y dar asi solucién
equidad y sostenibilidad. Esto representaun granretoparael  auna problematica que a todas luces ya no da espera.
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Prevalencia de barreras comerciales. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con menos prevalencia de barreras comerciales o no arancelarias).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE COMERCIO EXTERIOR

. Indicad Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América
a R 2018 Latina 2018 Latina 2018 (valor)
N
g Comercio de bienes y servicios (% PIB)* 34,9 % 14 de 16 Honduras Banco Mundial
~ ’ (102,4 %)
g e Apertura comercial® 26,5% 10de 13 EI[Z;l\éa;]or Comtrade
z g o
o 'E = . . Perd
a cw® Arancel nominal 79% 12 de 18 o WEF
= 33 (1,6%)
E e 2 ) . . México
5 Eq Exportaciones de bienes (% del PIB) 12,2 % Sde? (35,6%) IMD
3 g E 6%
o
= o2 ) ) - o Chile
E P § Exportaciones de bienes per capita (US$ per cépita) 7670 ?de? (3,718) IMD
L S o chil
s :§ & Exportaciones de servicios (% del PIB)? 2,8% 3de? (3 E; ;] IMD
= (3 )
- [
2 Concentracién de mercados de destino de las 011 6de 18 Argentina International
exportaciones® ’ (0,05) Trade Center
Contribucién a las exportaciones mundiales (%)? 0,2% 6de? ?Aleglf/? IMD
Prevalencia de las barreras comerciales (de 1 a 7, Chile
donde una puntuacién mas alta representa una menor 39 12 de 18 (5.2) WEF
prevalencia)* )
. Nicaragua
0 5 0
Importaciones (% del PIB) 18,7 % 15de 18 (59.2%) WEF
. . 8 Bolivia . .
Costo para exportar: cumplimiento fronterizo (US$) 545 12 de 18 (65) Doing Business
£ Costo para importar: cumplimiento fronterizo (US$)° 545 13 de 18 El Salvador Doing Business
@
]
5 ) ) . ) o .
s Tiempo para exportar: cum6pI|m|ent0 fronterizo 112 15 de 18 Republica Dominicana Doing Business
) (horas) (16)
]
o Tiempo para importar: cumshmlento fronterizo 112 16 de 18 Uruguay Doing Business
g (horas) (6)
@ L Republica Dominicana . .
2 Costo para exportar: cumplimiento documental (US$)? 90 12 de 18 (15) Doing Business
. Lo 7 Bolivia . .
Costo para importar: cumplimiento documental (US$) 50 3de 18 (30) Doing Business
Tiempo para exportar: cumpymlento documental 60 16 de 18 Panama Doing Business
(horas) (6)
Tiempo para importar: cump?llmlento documental 64 11 de 18 Panama Doing Business
(horas) (6)
o D . . .
E = Exportacllgneiman‘ufactu‘reras de alt'ag media 14,7 % 9de 18 Mexu:oo UNCTAD
8 g calificacion e intensidad tecnoldgica (72,3 %)
@ £
2 o
S a
% o Concentracién de las exportaciones por producto %# 61 % 9de 18 México International
» 8 P porp ’ (22%) Trade Center

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio a 2017. En el caso del indicador de apertura comercial este corresponde solo a bienes y es la relacion entre exportaciones e
importaciones como porcentaje del PIB. 2/ Informacién para 2016. 3/ El grado de concentracién es calculado utilizando el indice de Herfindahl-Hirschman (IHH]).
Un menor valor significa una mayor diversificacién de los destinos de exportacién.4/ Como barreras comerciales se entienden las barreras no arancelarias tales
como requerimientos técnicos y de etiquetado, estandares a productos y estandares en materia de salud. 5/ Importaciones de bienes y servicios como porcentaje
del PIB, donde una mejor posicién en el ranking representa un mayor porcentaje. 6/ Los costos y tiempos relacionados con el cumplimiento fronterizo hacen refe-
rencia al cumplimiento de la regulacion aduanera, la regulacion relativa a las otras inspecciones y los costos y tiempo en puerto o frontera. 7/ Los tiempos y costos
@ asociados con el cumplimiento documental hacen referencia al tiempo y costo de cumplir con la documentacién exigida por todas las agencias de gobierno de la
economia de origen, la de destino y la de cualquier economia de transito. 8/ Exportaciones de los cinco primeros productos como porcentaje del total exportado.
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partir de la creacién del Sistema Nacional de Competitivi-

dad en elaino 2006, se establecié una ambiciosa meta a

2032 para Colombia: convertirlo en uno de los tres paises
mas competitivos de América Latina a través del cumplimiento
de varios criterios, dentro de los cuales esta contar con una eco-
nomia exportadora de bienes y servicios de alto valor agregado
e innovacion. Sin embargo, esta meta esta lejos de alcanzarse
dado el nivel de las exportaciones colombianas y su grado de
diversificacion y sofisticacion.

Para elevar el nivel de las exportaciones se negociaron, fir-
maron y entraron en vigor varios tratados de libre comercio
(TLC) durante los ltimos ocho afios?. Adicionalmente, con el
propdsito de reducir la alta distorsién arancelaria, se realizé una
reforma estructural arancelaria entre 2010 y 20112, la cual dis-
minuyo el arancel nominal promedio y redujo, en alguna medi-
da, la alta dispersién arancelaria tanto a nivel de capitulos como
de subpartidas®. Sin embargo, a pesar de esto, auin persisten
muchas distorsiones arancelarias?, lo que trae efectos negati-
vos en los incentivos a exportar dadas las protecciones efecti-
vas altas para algunos sectores y hasta negativas para otros.
Estas dispersiones también incentivan a producir solo para el
mercado doméstico y estimulan el contrabando técnico®.

Adicionalmente, si bien se reconocen algunos esfuerzos
realizados para mejorar los tramites de comercio exterior du-
rante los Ultimos afos, estos son aln una de las causas que
explican el bajo incentivo a exportar. Por ejemplo, de acuerdo
con el Doing Business (2018, el pais tiene uno de los mayores
tiempos para exportar e importar en términos de cumplimiento
fronterizo (112 horas)®, lo que conlleva altos costos de expor-
tacién e importacion que ubican a Colombia en los puestos 12
y 13, respectivamente, entre 18 economias de América Latina.

La limitada insercién de las exportaciones colombianas en el
mercado internacional evidencia el bajo incentivo a exportar. Se-

gun el Banco Mundial, el comercio de bienes y servicios como por-
centaje del PIB es uno de los mas bajos de la regién: el pais ocup6
el puesto 14 entre 16 economias de América Latina en 2017,

De otro lado, en aras de facilitar el desarrollo productivo,
durante los Gltimos ocho afos se eliminaron los aranceles de
ciertos bienes de capital y materias primas no producidos en Co-
lombia, permitiendo abaratar el costo de importacién de estos’.
Asimismo, como parte delimpulso al acceso efectivo de bienes
y servicios no minero-energéticos a los mercados internaciona-
les, se establecié como meta que este tipo de exportaciones as-
cendieran a USD 30.000 millones en el ltimo cuatrienio, meta
que al cierre de este informe llegaba al 77,8 %®. Adicionalmente,
para aumentar la productividad y la diversificacion del apara-
to productivo colombiano hacia bienes y servicios mas sofisti-
cados, se expidié la Politica Nacional de Desarrollo Productivo
(PDP) —CONPES 3866 de 2016—.

Apesar de estos esfuerzos, las exportaciones siguen concen-
trandose en un grupo reducido de productos. Los cinco primeros
productos de exportacion de Colombia representaron el 61 % del
total exportado en 2017 Asi mismo, las exportaciones en su gran
mayoria son bienes primarios, lo que implica un bajo grado de so-
fisticacion. Segun la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (2017) (UNCTAD por su sigla en inglés), solo
el 14,7 % de los productos exportados por Colombia es de alta y
media tecnologfa y, en la regién, el pais ocupa el puesto 9 entre
18 economias en sofisticacion de sus exportaciones.

Aunque son distintos los factores que explican la limitada
insercion de las exportaciones colombianas en el mercado in-
ternacional, la politica comercial juega un rol primordial para ge-
nerar las condiciones adecuadas que estimulen su crecimiento,
diversificacién y sofisticacién. En este sentido, este capitulo
analiza los principales retos y propone recomendaciones para
lograr mayores avances en comercio exterior.
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® INSERCION DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS EN LA

Después de casi tres décadas de haber iniciado el proce-

2018-2019

so de internacionalizacién de la economia colombiana, su
insercién en el mercado internacional sigue siendo baja.
El comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB
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se ha reducido: mientras que este representaba 35,4 % en
1990, paséd al 34,9 % en 2017. Frente a paises de referencia,
el comercio como proporcién del PIB de Colombia solo supera
al de Brasil y Argentina (Grafica 1).

Grafica 1. Evolucién del comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB. Colombia, 1990-2017, y paises de referencia, 2017*.
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Fuente: Banco Mundial (2017).



ESTIMULOS A LA EXPORTACION

Aunque el arancel nominal promedio se ha reducido sus-
tancialmente y hoy llega al 6,5 %, la dispersién arancela-
ria sigue siendo alta. Mientras que hay productos que no
pagan arancel, para otros el arancel efectivo es del 73 %.
Esto se traduce en protecciones efectivas, que incluso lle-
gan a superar el 100 % para algunos sectores y, en otros
casos, son negativas (Nieto, Betancur & Caldercén, 2016).
Adicionalmente, en paralelo a la disminucién del arancel

Grafica 2. Costos de importar mercancias. Colombia.
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50,0%

40,4 %

40,0%
30,0%
20,0%
16,3 %
12,6 %
10,0%
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Transporte internacional

B Resultados encuesta de comercio del Banco de la Repdblica*

promedio, las barreras no arancelarias pasaron del 26,9 %
en 1991 a 76,2 % en promedio entre 2013 y 2014 (Garcia,
Lépez & Montes, 2016]. Estas barreras no arancelarias
representan los mayores costos de importar, los cuales,
de acuerdo con la encuesta de comercio exterior del Banco
de la Republica, ascienden al 47 % y, segun las declaracio-
nes de aduanas, se estiman en 52 % (Gréafica 2] (Garcia

etal., 2017).

Costos internos distintos de
derechos arancelarios

52,0%

32,0%

Derechos aduaneros pagados (arancel,
IVA, consumo y otros impuestos).

B Declaraciones de Aduana (DIAN)

*Corresponde al promedio de los costos de importar los productos que mas manejaron los operadores logisticos.

Fuente: Garcia, Lépez y Montes (2016).
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El costo de transporte interno de carga y las operaciones en
los puertos representan mas del 54 % del total de los costos
no arancelarios. Le siguen en su orden los costos por pérdida
de mercancias, costos adicionales —como compra de formu-
larios, comunicaciones, viaticos y mensajeria—, costos por

agenciamiento, los generados por inspecciones de entidades
distintas a aduana, entre otros (Garcia et al., 2017) (Grafica
3).Estas barreras comerciales —protecciones efectivas eleva-
das y mayores barreras no arancelarias— explican los pocos
incentivos que hay en Colombia para exportar.

Grafica 3. Costos no arancelarios (% de los costos de importar]. Colombia, 2012-2013.

Transporte 32,7 %

Operaciones en puertos _ 21,6 %

Pérdida de mercancias _ 10,5%

Costos adicionales* - 726 %
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) Inspet_:ciones de otras - 58%
entidades distintas a Aduanas ’
Autorizaciones previas - 53%
gl [IRER
Pagos informales _ 4,7 %
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*Los costos adicionales incluyen pagos por compra de formularios, comunicaciones, vidticos, portes y mensajeria expresa, o por actividades como preinspec-

cién o reconocimiento de la carga antes de nacionalizarla.
Fuente: Garcia et al. (2017).



RECOMENDACIONES

Accidn publica. Realizar una reforma a la estructura arance-
laria que permita disminuir la dispersidn, dar eficiencia a los
procesos aduaneros Y reducir los costos de importacién.

Aunque el arancel nominal promedio se ha reducido progre-
sivamente durante los Ultimos afios, la estructura arancela-
ria colombiana aln presenta varios problemas.

En primer lugar, como lo ha documentado el Consejo Pri-
vado de Competitividad (CPC], persiste un alto grado de dis-
persion en los aranceles, tanto entre capitulos del arancel
como a nivel de subpartidas arancelarias (Consejo Privado
de Competitividad, 2016). Un tratamiento diferente a pro-
ductos similares dentro de una subpartida incentiva el con-
trabando técnico y genera un mayor costo para la autoridad
aduanera en tanto que obliga a realizar procesos de inspec-
cién de manera mas rigurosa. Por ello, las operaciones en
puertos se constituyen en una de las principales razones
que explican el alto costo de importar en el pais, las cua-
les representan mas del 21 % de los costos no arancelarios
(Garciaetal., 2017).

A'lo anterior se le suman las protecciones efectivas
para algunos productos e incluso negativas para otros —
mientras existen insumos con aranceles elevados, sus bie-
nes finales cuentan con menores tasas— (Consejo Privado
de Competitividad, 2016)°. Tal situacién termina por afec-
tar los precios de los productos finales que se producen en
el pais, lo que les resta competitividad y castiga también
lainversién y el crecimiento de los sectores. Sin embargo,
es importante sefialar que las diferencias en los aranceles
de los bienes agropecuarios responden a fuertes distorsio-
nes provenientes de subsidios, cuotas y tarifas impuestas,
en particular, por los paises desarrollados. Por ejemplo, la
distorsion entre el precio internacional y el precio domés-
tico de produccién (subsidiado] para la leche en Estados
Unidos y el azdcar refinado en la Unién Europea fue del
69,7 %y 229,3 %, respectivamente, en el afio 2000 (Toka-
rick, 2003). Esto explica el establecimiento de aranceles
superiores para algunos productos del agro y de franjas
de precios para otros.

Otro de los problemas de la actual estructura arancela-
ria es el desincentivo a la exportacidn para los productores
nacionales de los bienes que cuentan con aranceles eleva-

dos. Algunos estudios —como Anderson (2013] y Garcia,
Lépez y Montes (2016)— han documentado que, cuando
un producto tiene un arancel excesivamente alto, el inver-
sionista o empresario nacional tiene un incentivo a produ-
cir solo para el mercado doméstico, en el que percibe una
renta por el mayor precio de venta. Si el mismo empresario
vendiera en el mercado internacional este producto, recibi-
ria un menor ingreso por este, pues lo haria al precio sin
proteccion (que seria menor). Esta es una de las razones
por las cuales paises como Colombia, con altos costos de
comerciar, presentan bajas exportaciones, en particular de
los bienes mas protegidos.

Frente a estos problemas, se recomienda realizar una re-
forma arancelaria estructural que tenga como objetivo simpli-
ficar los aranceles para agilizar y dar eficiencia a los procesos
aduaneros, y lograr un balance adecuado entre la proteccion
de bienes que enfrentan distorsiones y los desincentivos que
esa proteccién genera a la exportacion y la productividad.

Un escenario podria ser el de implementar un aran-
cel plano y Unico para todos los bienes importados. Esto
acabaria con la disparidad y con el contrabando técnico y
reduciria el costo para la autoridad aduanera. Las protec-
ciones efectivas también se eliminarian y se ayudaria a
incentivar las exportaciones.

Sin embargo, frente a las distorsiones ya mencionadas
provenientes de subsidios, cuotas y tarifas para ciertos pro-
ductos, se recomienda realizar una reforma arancelaria que
imponga un arancel plano y Unico para los bienes industria-
les y uno diferenciado para los bienes agropecuarios. Esta
alternativa contribuiria en cierta medida a eliminar el con-
trabando técnico y a reducir los costos de importacion de
los bienes industriales dado el menor nimero de inspeccio-
nes aduaneras que se requeririan. Adicionalmente, también
ayudaria a disminuir el desincentivo a exportar proveniente
de los altos aranceles para algunos productos.

En el caso de los bienes agropecuarios, se requiere iden-
tificar el nivel 6ptimo del arancel nominal con base en una
medicion objetiva de la distorsién en el mercado del que Co-
lombia importa. También se propone revisar dicho nivel pe-
riédicamente —por ejemplo, cada dos afios—, dado que los
subsidios para estos bienes tienen tendencia a disminuir
en el dmbito global'.

Se recomienda al Departamento Nacional de Planeacién
(DNPJ, al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y al Mi-
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nisterio de Agricultura y Desarrollo Rural elaborar un estu-
dio que permita determinar la estructura arancelaria mas
adecuada. De cualquier forma, la reforma deberia ser imple-
mentada de manera gradual, para que los sectores cuenten
con el plazo adecuado que les permita ajustar su estructura
productiva a las nuevas condiciones.

Accion publica. Eliminar las barreras no arancelarias in-
necesarias para reducir los costos de comerciar las mer-
cancias importadas y exportadas.

Las barreras no arancelarias conllevan un mayor costo en
laimportacién de las mercancias, lo que genera también un
desincentivo a exportar, en la medida en que este costo se
traduce en pagos adicionales a los insumos provenientes de
otros paises que son utilizados en la produccién nacional de
los bienes que se exportan. Por ello, es importante realizar
un andlisis costo-beneficio de las barreras no arancelarias
existentes y eliminar las innecesarias, de modo que se ge-
neren mayores incentivos a las exportaciones. En esta linea,
el CONPES 3866 de 2016 cred un grupo de trabajo confor-
mado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y
el DNP, con el objetivo de elegir para el periodo 2017-2019
tres medidas no arancelarias vigentes o en preparacién y
ejecutar un analisis de impacto normativo de ellas. Al cierre
de este informe se contaba con un analisis completo de una
medida no arancelaria relacionada con residuos de aparatos
eléctricos y electrénicos.

Si bien la creacién de este grupo es un paso acertado,
es necesario que se amplie a otros actores claves en la im-
posicién de este tipo de barreras al comercio como el Ins-
tituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
(Invima), el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) y la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN]. Adi-
cionalmente, se recomienda no limitar el anélisis a un gru-
po de barreras no arancelarias, sino realizar un analisis de
costo-beneficio de todas las medidas y derogar las indtiles
en un plazo no mayor a un afo. Esto permitird identificar los
productos que, por razones de salud publica, seguridad o ca-
lidad, merecen contar con medidas no arancelarias.

En particular, en los temas de reglamentacién técnica,
es clave destacar que a través del Decreto 1595 de 2015
se obliga a las entidades reguladoras a aplicar buenas prac-
ticas mediante el desarrollo de planes anuales de analisis

de impacto normativo, el analisis ex ante y ex post de las
normas emitidas, la realizacién de consultas publicas, en-
tre otros aspectos. Este decreto establecié que, a partir del
2018, todas las entidades reguladoras deben contar con las
capacidades necesarias que permitan la puesta en marcha
de estos analisis.

El Decreto 1595 también impone una revisién por par-
te de la entidad reguladora a los reglamentos técnicos ex-
pedidos para determinar su permanencia, modificacién o
derogatoria y fija un plazo maximo de cinco afios para re-
vocar los que no se hayan revisado. Dicho decreto empeza-
ba a regir a partir de abril de 2017; no obstante, el plazo ha
sido modificado ya dos veces y se hara cumplir en enero
de 20192 Es fundamental dejar de ampliar el plazo para el
cumplimiento de este decreto, pues suimplementacion es
clave para eliminar los reglamentos técnicos innecesarios.

Cabe destacar que los lineamientos de politica para la
mejora normativa y la adopcion de buenas practicas en la
expedicion de normas estan consignados en el CONPES
3816 de 2014. Aunque este establece que a mas tardar en
2018 se contara con un criterio que defina qué proyectos
de normas deben incluir andlisis costo-beneficio de mane-
ra obligatoria, al finalizar el presente informe este aiin no se
conoce (ver capitulo Eficiencia del Estado]*®.

Accion publica. Armonizar y facilitar los tramites y requi-
sitos para el comercio exterior.

La cantidad de procedimientos impuestos por las agencias
publicas nacionales y el elevado nimero de estas involu-
cradas en el proceso de comercio exterior explican los altos
costos y tiempos de exportacion e importacién en Colombia.
Por ejemplo, el 32,7 % de los costos de importar una mercan-
cia se concentran en operaciones en puertos, en servicios
de inspecciones de otras entidades distintas a aduanas y en
autorizaciones previas (Garcia et al., 2017]. En este mismo
sentido, el Gltimo informe del Doing Business evidencia que
Colombia cuenta con uno de los costos y tiempos de cumpli-
miento de documentacién para exportar mas elevados de
toda América Latina —ocupa los puestos 16 y 12, respecti-
vamente, entre 18 economias de la region—.

En esta linea, un estudio de la Universidad del Rosario
encontré que el 68 % de los casos problematicos para el
cumplimiento de las regulaciones impuestas en otros pai-



ses nace en Colombia. Esto implica que, ademas de la difi-
cultad para cumplir la norma en los paises de destino, son
un obstaculo los tramites que conlleva cumplir la norma en
Colombia (CEPEC, 2016).

A pesar de lo anterior, es importante resaltar que, en
la Gltima medicién del indice de Desempefio Logistico del
Banco Mundial, el pais avanzé 36 posiciones, pasando del
puesto 94 al 58 entre 2016 y 2018 Dicho avance es el
resultado en parte de la mayor eficiencia y eficacia de las
aduanas, variable en la cual el pais avanzé 54 puestos,
pasando del 129 al 75 entre 160 paises. Sin embargo, es
pertinente resaltar que la calificacion en esta variable es
aln baja (2,6 sobre 5) y el espacio para mejorar en ella
es muy amplio.

Por lo tanto, a continuacidn, se proponen las siguientes
acciones para reducir los costos no arancelarios asociados
a los procedimientos aduaneros que son innecesarios y,
de esta manera, contribuir a incentivar las exportaciones*®:

* Puesta en marcha de la nueva regulacién adua-
nera. Con el propésito de mejorar los tramites de comer-
cio exterior, recientemente, mediante el Decreto 349 de
2018, fue expedida una modificacién al nuevo Estatuto
Aduanero que habia sido aprobada a través del Decreto
390 de 2016. Esta nueva norma castiga de forma drasti-
ca a quienes cometen infracciones asociadas a delitos y
fraude aduanero, al tiempo que posibilita que los errores
formales sean subsanables y no impliquen necesaria-
mente una sancién —esto Ultimo no era posible con la
anterior normatividad-—.

Con esta nueva regulacién se espera simplificar
los procedimientos y agilizar los trdmites aduaneros
a través de la sistematizacion de las operaciones por
medio de los servicios informaticos de la DIAN, que en-
traran en funcionamiento de manera gradual durante
los préximos meses. Por lo tanto, es necesaria la pronta
implementacidn de esta sistematizacion, la cual debe
ser agil, robusta y confiable, de modo que responda a
las necesidades de la operacion aduanera.

Contar con un sistema informatico robusto facilitard,
entre otras cosas, la elaboracién de perfiles de riesgo
adecuados, eje principal del nuevo estatuto. Esto dard
mayor confianza en los operadores econémicos autori-
zados (OEA] y en los operadores de comercio exterior

—como transportadores, depésitos, puertos, agentes de
aduana y agentes de carga internacional—, lo que redu-
cird el costo y el tiempo de las operaciones.

En particular con respecto a los OEA, es importante
destacar que dicha herramienta no ha funcionado de la
manera esperada. La normatividad que regula esta fi-
gura fue expedida desde 2011 y, a pesar de que podria
generar reducciones hasta de un 40 % en tiempos del
proceso de comercio exterior (DNP, 2016b), al cierre de
este informe solo 51 empresas han sido certificadas
(DIAN, 2018)*. La nueva regulacién aduanera incorpo-
ra importantes beneficios de este instrumento y, dado
que no se haimplementado en su totalidad, es una de las
razones por las cuales su uso ha sido escaso.

Adicionalmente, segln indagaciones realizadas
por el CPC, los requisitos para certificarse con OEA son
muy exigentes y los beneficios no son tan grandes en
la medida en que aln existen el Usuario Aduanero Per-
manente (UAP) y el Usuario Altamente Exportador (Al-
tex), los cuales son similares y desapareceran cuando
se implemente por completo el nuevo estatuto.

El OEA se limita al importador, al exportador y a
las agencias de aduana sin estar reglamentados para
otros actores de la cadena y, a pesar de que se han
dado los primeros pasos, aun le falta mayor reconoci-
miento internacional. Por ello, es clave revisar los re-
quisitos, dado que algunos de ellos tienen oportunidad
de mejora en términos de practicidad y competitividad.
En particular, se necesita ampliar la certificacion como
OEA a otros actores como puertos, transportadores y
distintos integrantes de la cadena logistica. También
se requiere de un acompafiamiento de las autoridades
alas empresas que se quieran certificar, de modo que
tengan claridad en los requerimientos y pasos para
conseguirlo —las ventajas y desventajas—. Asi mismo,
es importante que todas las entidades que participan
en el proceso aduanero avalen esta figura. A la vez,
es necesario continuar avanzando en la gestién del
reconocimiento mutuo del OEA con los demads paises
que cuentan con este programa de certificacion®.

* Implementar buenas prdcticas en materia de
facilitacién del comercio. El Convenio de Kioto es un
acuerdo internacional sobre la simplificacién y la armo-
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nizacién de procedimientos aduaneros que es importan-
te ratificar para implementar sus recomendaciones*®.
Cabe destacar que, aunque el pais no ha ratificado dicho
convenio, las normas aduaneras se viene cimentando en
sus principios [Decreto 390 de 2016).

* Integrarlos sistemas de informacion de los actores
que realizan el control a las operaciones de comercio
exterior y establecer una hoja de ruta para lograr un
sistema de gestidn de riesgos integral. La baja efec-
tividad en los procesos de inspeccidn incrementa los
tiempos y los costos de exportacion e importacién.
Esto se debe a distintas causas, entre las cuales es-
tan: los trdmites que aun se realizan de forma manual
por la ausencia de tecnologias de informacién y la falta
de integracion en los sistemas de informacion de las
entidades de control, que no cuentan con suficientes
niveles de interoperabilidad. A esto se le suma la forma
individual como se disefian e implementan los siste-
mas de gestion de riesgos de las entidades a cargo del
control aduanero (ICA, Invima, DIAN y Policia Antinar-
cGticos), los cuales son fundamentales para mejorar
la eficiencia en los procesos de inspeccién. Asi mismo,
el intercambio de informacién entre estos mismos ac-
tores es escaso.

Por ende, en linea con la Misién de Logistica, se
recomienda avanzar en la automatizacion de los servi-
cios informaticos electrénicos que permitan y faciliten
el intercambio de informacién de gestién de riesgos,
con el objetivo de enriquecer los perfiles de riesgo y la
selectividad aduanera de cada entidad. Como lo propo-
ne la Misién, se requiere que estas entidades acuerden
el tipo de mercancias objeto de control conjunto, con el
proposito de garantizar la articulacion de los diferentes
procesos de control aduanero.

* Disenary desarrollar un plan de modernizacion de la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) y consolidar
el Sistema de Inspeccidn Simultdnea. Es fundamental con-
solidar la VUCE como el canal central para el intercambio
de informacién sobre comercio exterior con los usuarios.

Como lo propone la Misién de Logistica, es necesario
desarrollar nuevas funcionalidades para los mddulos
de esta plataforma en lo que respecta a: inspeccién
simultanea, Sistema de Administracién de Riesgos,
conectividad con ventanillas tnicas de otros paises® e
integracion con futuros desarrollos de los sistemas de
comunidad portuaria y aeroportuaria.

También se requiere continuar consolidando el Sis-
tema de Inspeccién Simultanea, tanto para exportacio-
nes como para importaciones, y extenderlo a todos los
tipos de carga. Al respecto se resalta la implementa-
cién de un nuevo desarrollo informatico que favorece
lainspeccién simultanea para carga suelta —unico tipo
de carga pendiente para exportaciones—, la cual ya es
obligatoria en los principales puertos del pais: Santa
Marta, Barranquilla, Cartagena y Buenaventura. Con
esto se eliminan tramites como la presentacion fisica
de la carta de responsabilidad.

Como un gran avance en los procesos de inspec-
cién se destaca la puesta en funcionamiento de 37
escaneres en las sociedades portuarias de: Santa Mar-
ta, Barranquilla, Cartagena, Buenaventura, Contecar,
Palermo, San Andres Port, TCBUEN y Aguadulce. Esto
ha posibilitado pasar de una inspeccidn fisica de tres
horas a una inspeccién no intrusiva de 15 minutos.

La implementacién de un centro de control y mo-
nitoreo de aduanas contribuira también a unificar los
procesos de inspeccidn y mejorar los niveles de efecti-
vidad, lo que ayudara a la reduccién de los tiempos de
comercio exterior.
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DIVERSIFICACION Y SOFISTICACION DE LAS EXPORTACIONES

Aunque las exportaciones del pais crecieron durante el  representadas por cinco productos, con excepcién del afio
Gltimo afo, contintan concentradas en pocos bienes. De  2016. El bajo nivel de diversificacion de las exportaciones
hecho, esta concentracién se ha acentuado durante la il-  se acentda al comparar a Colombia frente a paises de re-
tima década: mas del 60 % de las exportaciones estuvieron  ferencia (Grafica 4).
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Grafica 4. Participacion de los cinco primeros productos de la canasta exportadora. Colombia, 2000-2017, y paises de referencia, 2017.
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Durante el dltimo afo se logré contrarrestar la baja capacidad
del pais para exportar nuevos productos; esta tasa de creci-
miento llegd al 3 % en 2017 (Gréfica 5). De continuar dicha
tendencia, Colombia podria alcanzar entre 2020 y 2022 el

nivel que hoy tiene México, pais que cuenta con las expor-
taciones mas diversificadas y sofisticadas en la region. Sin
embargo, como se evidencia en la Grafica 5, el crecimiento
de nuevos productos no ha sido constante.

Grafica 5. Porcentaje de productos nuevos exportados por Colombia, 2000-2017*.
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DIVERSIFICACION Y SOFISTICACION DE LAS EXPORTACIONES

Apesar del incremento de las exportaciones durante el dlti-
mo afo, estas siguen concentradas en productos primarios
basados en recursos naturales, lo que evidencia su bajo ni-

vel de sofisticacidn. De hecho, dicha concentracién se ha
acentuado durante los Ultimos afios —77,6 % en 2017 frente
a 68,3 % del afio 2000~ (Gréfica 6).

Grafica 6. Exportaciones de Colombia segun intensidad tecnoldgica, 2000-2017.
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Frente a paises de referencia, Colombia registra una de las canastas exportadoras menos sofisticadas, solo logra superar
a Chile y Peru (Gréfica 7).

2018-2019

Grafica 7. Exportaciones segun intensidad tecnolégica. Colombia y paises de referencia, 2017.
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RECOMENDACIONES

Accion pdblico-privada. Implementar el programa de servicios
de emparejamiento dispuesto en el CONPES 3866 de 2016.

Una de las causas de la baja penetracién de las exporta-
ciones colombianas en la economia mundial es la escasa
informacién y las fallas de coordinacion entre empresas
compradoras y proveedoras del pais y del extranjero. Para
enfrentar esta falla de coordinacién, la PDP establecid la
implementacién de un programa de servicios de empareja-
miento que facilite la insercidn de proveedores colombianos
en cadenas globales, regionales y locales.

El objetivo de dicho programa, que se centra en las
apuestas productivas priorizadas en el marco de esta poli-
tica, es mitigar la ausencia de informacién que afecta a los
proveedores nacionales y ayudarles a cumplir con los es-
tandares que exigen los compradores. Como parte de este
programa, se ha previsto el desarrollo de un sistema de in-
formacién en linea que incluya el registro de productores
nacionales de bienes y las necesidades de insumos y bienes
intermedios de las empresas compradoras. Para ello, al cie-
rre de este informe, el Ministerio de Comercio, Industria y Tu-
rismo, a través del Programa de Transformacién Productiva
(PTP) esperaba firmar un convenio con Propais, entidad es-
cogida para el disefo de dicha plataforma. Segun el CONPES,
la consolidacién de este proyecto se ha programado para
el afo 2025, aunque se ha previsto contar con un piloto en
2019. Es importante acelerar el disefio de esta herramienta
y su puesta en marcha, de modo que se pueda contar con
un sistema actualizado de informacién en linea que permi-
ta reducir las brechas que existen entre los proveedores y
las necesidades de los compradores.

Coordinacion publico-privada. Profundizar la agenda
para la admisibilidad de la oferta exportable en el merca-
do internacional.

Con el fin de aprovechar al maximo los acuerdos comerciales
vigentes, es necesario continuar profundizando la agenda
para la admisibilidad de los productos colombianos en el
exterior. Para esto es importante priorizar dicha agenda, de
modo que permita mejorar el estatus sanitario y fitosanita-
rio nacional y optimizar el reconocimiento de los procesos

de equivalencia sanitaria. Por lo tanto, se propone que la
Comisidn Intersectorial de Medidas Sanitarias y Fitosani-
tarias, en conjunto con el Comité Técnico de la PDP y con
las comisiones regionales de competitividad, definan esta
agenda con base en las apuestas productivas de las regio-
nes priorizadas en el marco de la PDP.

Como avance importante del cuatrienio se resalta el lo-
gro de admisibilidad sanitaria para 67 productos agropecua-
rios en paises diferentes a Estados Unidos, o que supera la
meta en 25 productos adicionales?®. No obstante, la tarea
estd pendiente en el mercado de Estados Unidos, en el que
solo dos de seis productos han logrado admisibilidad sani-
taria, para un cumplimiento del 33,3 % de la meta al cierre
de este informe?®.

Por ello, es prioritaria la puesta en marcha de accio-
nes adicionales que permitan continuar avanzando en la
admisibilidad sanitaria. Para esto es necesario continuar
fortaleciendo el ICA y el Invima, entidades que trabajan de
manera articulada en la apertura de nuevos mercados y
que aln no cuentan con los recursos necesarios para el
desarrollo de sus actividades.

Asi mismo, con base en las apuestas productivas se
debe continuar reforzando la “diplomacia” de admisibilidad,
relacionada con medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF)
y obstaculos técnicos al comercio. Por ello, es importante
que los delegados en las oficinas comerciales de Colombia
en los distintos paises, en particular aquellos con los que se
tengan acuerdos comerciales vigentes, continden impulsan-
do los procesos de admisibilidad con las autoridades com-
petentes. Para ese fin, es necesario que estos funcionarios
cuenten con conocimientos idéneos sobre el acuerdo MSF
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), los obsta-
culos técnicos al comercio y el estatus sanitario, fitosani-
tario y de inocuidad de productos de interés del pais en el
que se encuentran trabajando.

Accidn publica. Continuar avanzando con el desarrollo del
Subsistema Nacional de Calidad (Sical).

Los servicios que presta el Sical, asi como la utilidad que tie-
nen los procesos de acreditacién, normalizacién, metrologia y
evaluacion de la conformidad acreditada, son fundamentales
para que el sector productivo pueda acceder con facilidad a
los mercados internacionales.

(

d0I431X3 01243W0J

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




)

(

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

La expedicién del Decreto 1595 de 2015, que reorganiza el
Sical en términos de normalizacién, reglamentacidn técnica,
acreditacion, evaluacion de la conformidad, metrologia y
vigilancia y control, es uno de los mayores avances en tér-
minos normativos para empezar el proceso de apropiacion
de este subsistema y hacer de la calidad una estrategia para
la competitividad y productividad. De hecho, en la actualidad
el pais cuenta con una plataforma que da a conocer el inven-
tario normativo y de reglamentos técnicos notificados ante
la OMC, para lo cual es clave su actualizacién permanente.

Es necesario también que las instituciones que hacen
parte de este subsistema unifiquen los criterios para la
elaboracién de reglamentos técnicos, con el fin de evitar
la creacién de barreras injustificadas al comercio que pue-
dan afectar la competitividad de las empresas colombianas.
Por ello, se reitera una vez mas la importancia de dar cum-
plimiento a los plazos establecidos en el Decreto 2246 de
2017, con el fin de determinar la permanencia, modificacion
o derogatoria de los reglamentos técnicos. Como en efecto
se viene haciendo, los anélisis de impacto normativo reali-
zados sobre estos reglamentos se deben publicar en el Sical
como evidencia de que son la mejor alternativa regulatoria.

Asi mismo, en linea con el Ministerio de Comercio, Indus-
tria y Turismo, es importante trabajar en una estrategia con-
junta para la adopcién y cumplimiento de estandares, normas
voluntarias y sellos privados de calidad requeridos para habi-
litar el ingreso de los productos colombianos al mercado in-
ternacional e incrementar su valor agregado.

Para garantizar el acceso de los productos colombia-
nos también es necesario promover una cultura por la ca-
lidad. Para esto, los productores deben asegurar que sus
productos sean fabricados con estandares de calidad y con
su correspondiente evaluacién de conformidad. Los consu-
midores a su vez deben exigir que lo que compran es hecho
con unos patrones determinados. Por ello, es fundamental
que, en materia de normalizacién, el Instituto Colombiano
de Normas Técnicas y Certificacién (Icontec) se asegure
de que las normas que expida sean acordes con las normas
internacionales, lo cual garantizard un sello de calidad para
los productos colombianos.

Asi mismo, es clave mantener el reconocimiento del Or-
ganismo Nacional de Acreditacién de Colombia (ONAC) en el
mundo en diferentes campos, de modo que los resultados
de pruebas y certificados de la evaluacion de la conformidad

de los bienes y servicios emitidos en el pais sean aceptados
en el dmbito internacional®. Como avance en el dltimo afio
se destaca la nueva linea de servicios enfocada a la sos-
tenibilidad, la cual incluye la acreditacién de organismos
validadores y verificadores de gases efecto invernadero, la
certificacién de productos de origen forestal y la certifica-
cion para la promocion de buenas practicas agropecuarias.
Es fundamental que este organismo continde avanzando en
su proposito de ofrecer al pais una amplia gama de servicios
de acreditacién con reconocimiento multilateral. Para ello,
es necesario que, ademas de seguir demostrando la obje-
tividad e imparcialidad técnica que lo caracteriza, la nueva
oferta de servicios la identifique con base en las apuestas
productivas de la PDP.

El Instituto Nacional de Metrologia (INM), por su parte,
cuenta con 57 capacidades de medicién y calibracién, reco-
nocidas internacionalmente por la Oficina Internacional de
Pesas y Medidas (BIPM, por su sigla en francés). Sin em-
bargo, para mantener y avanzar en el reconocimiento inter-
nacional de las capacidades de medicién y calibracién y en
el desarrollo de nuevos laboratorios?, es necesario garan-
tizar su estabilidad administrativa y financiera. Los recur-
sos con los que cuenta el INM dependen en su mayoria del
Presupuesto General de la Nacién, y en menor proporcién
de los ingresos generados por los servicios que brindan a
los laboratorios secundarios, recursos que son limitados
para ampliar la oferta a nuevos servicios. Para hacer frente
a esta situacion, el INM ha propuesto una estrategia nacio-
nal de metrologia que busca mejorar la gestion de servi-
cios metroldgicos en el pais y priorizar el desarrollo de las
nuevas magnitudes Utiles para la industria, y con base en
esta identificar potenciales institutos designados —como
existe, por ejemplo, en Chile— que puedan también prestar
estos servicios. Esta estrategia también busca, entre otras
cosas, enfocar los servicios del INM exclusivamente a los
laboratorios secundarios y que sean estos los que presten
los servicios a la industria, como sucede en otros paises.
Ahora bien, esto reduciria los ingresos generados por el INM;
por ello es fundamental garantizar su sostenibilidad finan-
ciera. Por consiguiente, se recomienda a los Ministerios de
Comercio, Industria y Turismo y de Hacienda y Crédito Publi-
co evaluar esta estrategia en su integralidad, de modo que
se permita una ampliacién de los servicios de medicion y
calibracién a partir de las mejores practicas internaciona-



les. Es necesario que los nuevos servicios que se conside-
ren sean seleccionados con base en las necesidades de Ia
industria a partir de las apuestas productivas identificadas
en el marco de la PDP.

Cabe destacar que al terminar este informe se estaba
construyendo un documento CONPES sobre Politica Na-
cional de Laboratorios, cuyo objetivo es mejorar las capa-
cidades de medicidn de los laboratorios, fortaleciendo su
marco institucional, sus capacidades técnicas y el desarro-
llo de mercado, como herramienta para mejorar la competi-
tividad e internacionalizacién de los sectores productivos.
Este documento incluye acciones en tres niveles. En pri-
mer lugar, propone acciones para mejorar las capacidades
técnicas de los laboratorios, tanto en términos de capi-
tal humano como de infraestructura fisica. La otra gran
linea de accidn esta relacionada con la necesidad de es-
tablecer incentivos que permitan consolidar el mercado de
servicios de laboratorios, apropiar la cultura de la calidad
y fomentar el trabajo en red. Finalmente, el borrador del
CONPES propone acciones para promover la articulacién
de las entidades regulatorias e implementar mejores prac-
ticas de reglamentacidn técnica. Por ende, es necesario la
aprobacion de este documento de politica y la pronta im-
plementacién a partir de las apuestas productivas defini-
das en el marco de la PDP.

En linea con el Ministerio de Comercio, Industria y Turis-
mo, se requiere también garantizar la coordinacién del Sical
con las actividades de inspeccidn, vigilancia y control que
actualmente desarrollan entidades como el Invima y el ICA.
También es clave buscar unificar los esquemas de acredi-
tacion ofrecidos por el Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales (IDEAM] y el ONAC para facilitar el
acceso y eliminar los sobrecostos de los evaluadores de la
conformidad. Igualmente, es necesario que se promueva la
divulgacién y promocién de los beneficios de un Sical for-
talecido para la competitividad, el desarrollo productivo y la
proteccion del consumidor.

Accion publica. Ejecutar las acciones para el mejoramien-
to de la calidad establecidas en el CONPES 3866 de 2016.

Entre las acciones mas importantes establecidas en el
CONPES de la PDP para el mejoramiento de la calidad se
encuentra el disefio e implementacién de un programa que

busca identificar y suplir las principales necesidades de en-
sayos y mediciones, con el propdsito de desarrollar la oferta
de infraestructura y las capacidades técnicas que requiere el
pais. Cabe destacar que, al terminar este informe, se contaba
con la metodologia de este programa —la cual fue basada en
la metodologia del Centro Nacional de Metrologia de México
(Cenam) y adaptada por el INM para el pais—y se espera
socializar y poner en marcha antes de finalizar el afio 2018.

Aunque el CONPES también propuso el establecimien-
to de la Unidad de Reglamentacién Técnica, con el fin de
apoyar la formulacion de reglamentos técnicos solo cuan-
do un analisis de impacto normativo pruebe que estos
son la mejor alternativa de politica, por motivos presu-
puestales no fue posible su creacién. En reemplazo, se ha
dispuesto crear un grupo especial en la Direccién de Re-
gulacién del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
para realizar el analisis de impacto normativo que impli-
ca la expedicion de un reglamento técnico. Como comple-
mento, al finalizar este informe se estaba creando una
Comisién Interinstitucional de Reglamentacién Técnica, li-
derada por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
cuyo objetivo es analizar los proyectos de reglamentacion
técnica para todo reglamento que se requiera imponer por
alguna entidad. Por lo tanto, se recomienda su pronta regu-
lacion e implementacidn.

Para avanzar en los temas de formacién en metrologfa,
el CONPES de la PDP hizo énfasis en la creacién de progra-
mas de formacién profesional que incluyan el desarrollo y
mantenimiento de competencias para la evaluacion de la
conformidad. Al respecto, el Servicio Nacional de Aprendiza-
je [SENA), en conjunto con el INM, trabaja en la implemen-
tacion de programas de formacién técnica profesional, de
los cuales ya se aprobaron las competencias técnicas aso-
ciadas. La meta es contar por lo menos con 17 centros que
ofrezcan estos programas en 2025.

Accidn publica. Apoyar a los exportadores en los proce-
sos de certificacion en los mercados internacionales.

Para facilitar el acceso de los productos colombianos a
los distintos mercados, es importante que, a partir de las
apuestas productivas priorizadas en el marco de la PDP,
se apoye a los exportadores en la identificacién de los re-
querimientos técnicos exigidos. En particular, esto debe
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hacerse para los acuerdos comerciales vigentes con los
que el pais cuenta.

Una de las lineas de accién establecidas en el CONPES de
la PDP esta relacionada con el levantamiento de exigencias
técnicas por mercado —normas técnicas y reglamentos téc-
nicos— para que las exportaciones colombianas puedan ac-
ceder mas facil al mercado internacional. Se ha programado
contar con toda esta informacién en 2019. Al culminar este
informe, el PTP y ProColombia, en conjunto con el Icontec,
estaban trabajando en la identificacién de requisitos a partir
de los sectores priorizados en la PDP. También es importante
destacar que ProColombia espera poner en funcionamiento
una plataforma similar al Trade Help Desk de la Unién Eu-
ropea, con gran parte de los requisitos no arancelarios de
cada pais del continente, lo cual permitira reducir los erro-
res a la hora de exportar. Por lo tanto, se recomienda acele-
rar la ejecucién de estas iniciativas, dado que, de acuerdo
con el cumplimiento de las metas del CONPES, se esperaba
contar con el 40 % de estas exigencias en 2017 para los sec-
tores priorizados.

En este mismo sentido, el CONPES de la PDP incluye una
accion relacionada con el disefio y cumplimiento de un pro-
grama de cofinanciacion para fomentar el uso de procesos
de evaluacién de la conformidad. Al respecto, el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, en cabeza del PTP, ha reali-
zado dos convocatorias para apoyar empresas en la cofinan-
ciacién de procesos de certificacién con miras a exportar.
Por ello, se recomienda continuar con estos procesos de
adopcién y cumplimiento de estandares de calidad e ino-
cuidad, de forma que se facilite el ingreso de productos co-
lombianos a los distintos mercados.

Coordinacidn publico-privada. Actualizar y robustecer la
herramienta Datlas Colombia y continuar con el disefio e
implementacién de programas asociados a esta.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en cabeza
de Bancdldex, disefié y desarrolld el atlas colombiano de
complejidad econdmica: Datlas Colombia. A través de esta
herramienta, la cual es de acceso publico, se muestran las
posibilidades de diversificacién y sofisticacién del aparato
productivo colombiano. Instrumentos de este tipo son im-
portantes para que las empresas, los inversionistas y el sec-
tor publico en general puedan tomar decisiones informadas

que ayuden a elevar la productividad del pafs. Cabe destacar
que Bancéldex cuenta con las capacidades y competencias
para actualizar anualmente esta herramienta y robustecerla
cuando se requiera®®,

Sin embargo, es importante darle una mayor visibilidad
y uso al Datlas Colombia, para lo cual es clave poner en mar-
cha programas asociados a esta herramienta. Aunque Ban-
céldex ha decidido marchitar el programa de intervencién
para la sofisticacion y diversificacion en empresa®®, se ha
apalancado con el Datlas Colombia para el desarrollo de nue-
VOS programas que permiten acompafar a las empresas en
el fomento de la sofisticacién y diversificacién de sus expor-
taciones?. Por ello, es importante dar continuidad a estos
programas y evaluarlos de manera oportuna, de modo que
se puedan tomar medidas correctivas.

Asimismo, se recomienda expandir la estructuracién
de programas y politicas que utilizan Datlas Colombia a
otras entidades y organizaciones de desarrollo empresa-
rial. Para esto se requiere dar una mayor visibilidad y uso
a dicha herramienta, para lo cual se recomienda a Ban-
coldex ejecutar programas de capacitacion y apropiacion.
Es fundamental utilizar este instrumento como fuente de
conocimiento que contribuya en alguna medida a fortale-
cer el proceso de sofisticacién y diversificacién del apa-
rato productivo.

Coordinacion pdblico-privada. Continuar con la imple-
mentacién de programas especiales que contribuyan a
incrementar la oferta exportadora del pais.

En linea con el CONPES de PDP, el PTP disefié el programa
Colombia Productiva, que busca incrementar la producti-
vidad de 400 pymes y grandes empresas a través, entre
otras cosas, de la implementacién de estandares interna-
cionales de calidad que faciliten el acceso de los productos
colombianos a los mercados extranjeros. Dado que dicho
programa incluye una fase de evaluacién en 2019, es im-
portante que la evidencia que se recabe sirva de base para
una siguiente iteracion del mismo. Se requiere continuar
incentivando las exportaciones a través de este tipo de
iniciativas basadas en evidencia.

Como complemento a este programa, recientemente el
CPC, en conjunto con otras entidades, puso en marcha un
programa de capacitacién en servicios de extension tec-



noldgica para fomentar capacidades técnicas regionales y
apoyar a las pymes para mejorar su productividad, lo que
muy seguramente incentivard las exportaciones. El obje-
tivo es construir y fortalecer las capacidades técnicas de
entidades que trabajen en pro del desarrollo empresarial,
como camaras de comercio, centros de tecnologia, univer-
sidades o consultores privados, entre otras, ubicadas en
cuatro ciudades del pais: Barranquilla, Bucaramanga, Cali
y Medellin. Esto con el animo de potencializar su portafolio
de servicios de extensionismo tecnolégico e incrementar,
por esta via, la productividad de las pymes que accedan a
ellos. Por lo tanto, es clave evaluar el impacto del progra-
ma, tomar las medidas correctivas y delegar en el sector

publico su implementacion, de modo que pueda ser am-
pliado a mas territorios.

Accién publica. Incluir los sectores priorizados en la PDP como
factores determinantes para negociaciones comerciales.

Es fundamental que el pais mantenga su propésito de inter-
nacionalizacién de la economia, como lo ha venido haciendo
durante las Ultimas décadas. Para esto es necesario que
continde con su agenda de negociaciones comerciales. En
este sentido, se recomienda que los aspectos claves de es-
tas negociaciones se determinen con base en los sectores
priorizados en el marco de la PDP.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance
2018

Recomendacidon

Realizar una reforma a la
estructura arancelaria que
permita disminuir la dispersién, Corto
dar eficiencia a los procesos
aduaneros y reducir los costos
de importacién

Eliminar las barreras no
arancelarias innecesarias
para reducir los costos de
comerciar las mercancias
importadas y exportadas.

Armonizar y facilitar los tramites .

. ) . Mediano
y requisitos de comercio exterior.

Mediano

Implementar el programa de
servicios de emparejamiento
dispuesto en el CONPES
3866 de 2016.

¢0uién puede hacer Tipo de
la diferencia? recomendacion

Viceministerio de Comercio
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Subdireccién
Sectorial del DNP, Direccién
General de la DIAN y
Viceministerio Técnico de
Minhacienda

Accién publica

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Direccién
General del Invima, Direccion
General del ICA, Direccion
General de la DIAN y
Subdireccién Sectorial del DNP

Accidn publica

Direccion General de la DIAN,
Direccion de Comercio Exterior
del MinCIT, Polfa, Direccidon
General del Invima, Direccion
General del ICA

Accién publica

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Gerencia del
PTP, Direccién general
Propafs, Vicepresidencia
de Exportaciones de
ProColombia, Viceministerio
de Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura y sector privado

Coordinacién publico-
privada

Pazo © @ © Avance (V)



Recomendacién

Profundizar la agenda
para la admisibilidad de
la oferta exportable en el
mercado internacional.

Continuar avanzando con el
desarrollo del Subsistema
Nacional de Calidad (Sical).

Ejecutar las acciones para
el mejoramiento de la
calidad establecidas en el
CONPES 3866 de 2016.

Apoyar a los exportadores en los
procesos de certificacién en los
mercados internacionales.

Avance
2018

I
I

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Entidades que conforman
la Comisién Intersectorial
de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias: Minagricultura,
Minsalud, MinCIT, Minambiente,
DNP, ICA, Invima, Ideam, SIC,
Instituto Nacional de Salud y
sector privado

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Direccién General
del INM, Direccién General
del ONAC, Direccién General
del Icontec, Viceministerio
de Asuntos Agropecuarios
del Minagricultura,
Direccién de Innovacién
y Desarrollo Empresarial
del DNP y Delegatura de
Reglamentos Técnicos y
Metrologia Legal de la SIC

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial y
Direcciones de Regulacion y
de Competitividad del MinCIT,
Direccidn General del SENA,
Direccién de Innovacién y
Desarrollo Empresarial del
DNP, Viceministerio General
de Minhacienda, Direccion
General del INM y Delegatura
de Reglamentos Técnicos y
Metrologia Legal de la SIC

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Vicepresidencia
de exportaciones de
ProColombia, Gerencia del PTP,

Direccion General de Bancdldex,
Direccién General de iNNpulsa y

sector privado

Pazo © @ © Avance @ (V)

Tipo de
recomendacion

Coordinacién publico-
privada

Accién publica
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Actualizar y robustecer la ) )
Gerencia de Ecosistemas

Dindmicos de Bancdldex y Coordinacidn publico-
Viceministerio de Desarrollo privada
Empresarial del MinCIT

herramienta Datlas Colombia
y continuar con el disefio e
implementacién de programas
asociados a esta.

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
Continuar con la implementacién del MinCIT, Vicepresidencia de
de programas especiales que Mediano Exportaciones de ProColombia, Coordinacidn publico-
contribuyan a incrementar la Gerencia del PTP, Direccion privada
oferta exportadora del pafs. General de Bancéldex, Direccion
General de iNNpulsa y sector
privado
Viceministerios de Comercio
Incluir los sectores y de Desarrollo Empresarial
priorizados en la PDP como del MinCIT, Viceministerio de R o PS(F
) Corto . Accién publica
factores determinantes para Asuntos Agropecuarios del
negociaciones comerciales. Minagricultura y Direccion
General del DNP

Plazo @ @ © Avance ©
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NOTAS

Hoy el pais cuenta con 15 TLC vigentes: México, Tridngulo
Norte, CAN, CARICOM, Mercosur, Chile, EFTA, Canadd, Estados
Unidos, Venezuela, Cuba, Unidn Europea, Alianza del Pacifico,
Corea y Costa Rica.

Los Decretos 4114 y 4115 de 2010 y los Decretos 492 y 562

de 2011 enmarcan esta gran reforma arancelaria. No obstante,
cabe destacar que, posteriormente, el Decreto 2153 de 2016 es-
tablecié el arancel de aduanas y, mediante otros decretos —los
cuales se enunciardn mas adelante—, se eliminaron los arance-
les para algunos bienes de capital y materias primas no produ-
cidas en Colombia. Lo anterior ha representado una reduccién
sobre el arancel nominal promedio, el cual llegd a 7,9 % en 2017,
segun el dltimo indice Global de Competitividad del World Eco-
nomic Forum (WEF).

No obstante, a partir de un estudio del Banco de la Republica,
se puede concluir que, en paralelo a la reduccién del arancel
nominal promedio, se han incrementado las barreras no aran-
celarias, lo que ha contribuido a que la economia permanezca
cerrada, pues no solo genera pagos adicionales a la importacién
de mercancias, sino que también encarece la produccién de la
oferta exportable (Garcia, Lépez & Montes,2016).

Por ejemplo, la partida 0402211, relacionada con productos
lacteos, registro tres aranceles efectivos diferentes para sus
subpartidas en 2017, los cuales estuvieron entre 0 % y 98 %.

El contrabando técnico consiste en el ingreso (o salida) de
mercancias al territorio aduanero nacional con presentacién y
declaracidn, pero con alteraciones en la informacién que se re-
porta a la autoridad aduanera con el fin de: subfacturar, sobre-
facturar, evadir el cumplimiento de requisitos legales, cambiar
la posicién arancelaria u obtener otros beneficios aduaneros o
tributarios modificando la procedencia o la acumulacién de ori-
gen de los productos. Para esto se presentan documentos fal-
sos o se recurre a la ausencia de autorizaciones o documentos
requeridos para los tramites aduaneros. El objetivo de este tipo
de contrabando es pagar menos tributos o aranceles aduane-
ros con respecto a la mayor cantidad de mercancias realmente
ingresadas al territorio.

Se entiende por cumplimento fronterizo el cumplimiento de la regu-
lacién aduanera y de la regulacién relativa a las otras inspecciones.
Decretos 1755 de 2013, 1625 de 2015, 1084 de 2016, 1230

de 2016, 1287 de 2016, 420 de 2017, 1343 de 2017 y 272 de
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2018. En particular, a partir de 2017, en el marco del Plan Co-
lombia Repunta, se eliminaron de forma permanente los aran-
celes para estos bienes.

Para mayor detalle ver: http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEntE/26/1154/5219/35. Consulta realizada el 11 de sep-
tiembre de 2018.

A pesar de la reforma estructural arancelaria de 2010, algunos
productos todavia cuentan con protecciones efectivas que es-
tan por encima del 30 % e incluso llegan a superar el 100 %. Adi-
cionalmente, la existencia de protecciones efectivas negativas
para varios sectores industriales acentla este problema (Nieto,
Betancur & Calderén,2016).

Segun Anderson (2013), aunque existen altas distorsio-

nes a los bienes agropecuarios provenientes de paises de
ingresos altos, estas se han reducido de manera sistema-
tica en los Ultimos 30 afios. De acuerdo con sus estimacio-
nes, las distorsiones equivalian a una tasa de asistencia del
50 % [que se define como el porcentaje en el que las politi-
cas nacionales incrementan el ingreso bruto de productores
agropecuarios) en 1985, mientras que estas llegaron a ser
inferiores al 20 % en 2010.

Norma que posteriormente fue compilada por el Decreto 1074
de 2015, a través del cual se expide el Decreto Unico Reglamen-
tario del Sector Comercio, Industria y Turismo.

Mediante el Decreto 593 de 2017 fue ampliado el plazo a enero
de 2018, pero luego el Decreto 2246 de 2017 lo prorrogd hasta
enero del 2019.

Es importante resaltar que existe una guia metodoldgica de
andlisis de impacto normativo, pero atn no se ha definido a qué
clase de normas debe aplicar dicho analisis. Por ello, es necesa-
rio que exista un claro lineamiento al respecto.

Adicionalmente, es el quinto pais con el mejor puntaje de Améri-
ca Latina en 2018, siete puestos por encima frente a 2016.
Estas recomendaciones se exponen con mayor detalle en el ca-
pitulo de Logistica.

Cabe destacar que mientras que Colombia tiene 0,05 OEA por
cada cien mil habitantes, México cuenta con 0,33, la Unién Euro-
pea con 2,64 y Estados Unidos con 3,2 (DNP, 2018).

Al respecto, se resalta el reciente compromiso firmado por los
paises miembros de la Alianza del Pacifico para el reconoci-

miento mutuo de los programas del OEA.
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En particular las que hacen referencia a las multas impuestas
por la autoridad aduanera cuando los errores son involuntarios,
es decir, sin intencién fraudulenta o grave negligencia.

Al respecto, se destaca el progreso con la Alianza del Pacifico
(Colombia, Chile, Pert y México), en el que se estan transfi-
riendo los documentos electrénicos fitosanitarios y se ha im-
plementado la firma digital, desde julio de 2016 (Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, 2017).

Para mayor detalle ver http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEnt/26/1139/4470. Consulta realizada el 11 de septiem-
bre de 2018.

Para mayor detalle ver http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEnt/26/1139/4469. Consulta realizada el 11 de septiem-
bre de 2018.

En 2014 el ONAC obtuvo el primer Acuerdo de Reconocimiento
Mutuo otorgado por la Cooperacién Internacional de Laborato-
rios (ILAC). Asi, logré que los resultados obtenidos en los la-
boratorios colombianos de calibracién y ensayo con alcances
acreditados fueran aceptados como propios en mas de 80 pai-
ses, evitando sobrecostos de transaccion al hacer realidad el
principio de “probado una vez, aceptado en todas partes”, pro-
mulgado en los acuerdos de reconocimiento suscritos por este
organismo. A estos reconocimientos internacionales se suman
los firmados con el Foro Internacional de Acreditacion (IAF) en
el dltimo trimestre de 2015 para los esquemas de acreditacién
de organismos de certificacién de producto, procesos y servi-
cios, y de sistemas de gestion de calidad y medio ambiente.
Asi mismo, el IAF otorgd al ONAC durante el primer semestre

de 2018 el reconocimiento internacional para la acreditacién
en sistemas de gestién de tres nuevos campos: seguridad ali-
mentaria, seguridad de la informacién y calidad de dispositivos
médicos. Este importante logro convierte al pais en uno de los
cinco pafses con mayor nimero de alcances reconocidos mun-
dialmente por IAF en sistemas de gestion.

Estas capacidades de medicién y calibracién son para las mag-
nitudes fisicas de: tiempo, frecuencia, densidad, longitud, fuer-
za, temperatura y humedad. También son para las magnitudes
quimicas de pH y conductividad electrolitica.

Elinstituto no cuenta con laboratorios en dreas criticas para la
industria. Por ejemplo, no tiene implementadas todas las mag-
nitudes en el drea de metrologia, que permitirian a la industria
fabricar piezas de alta precision que cumplan con especifica-
ciones técnicas de dureza, sistemas dinamicos, ptica, acus-
tica y sistemas laser. Tampoco cuenta con la infraestructura
necesaria para calibrar sistemas de pesaje dindmico, los cuales
podrian garantizar la medicién exacta de la cantidad de mercan-

cias exportadas o importadas.
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En particular, sobre su robustecimiento, recientemente se inte-
gré un nuevo médulo relacionado con las actividades rurales.
Este mddulo integra dos fuentes de datos: el Censo Nacional
Agropecuario del DANE y la informacién publicada en la platafor-
ma Agronet del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

El objetivo de este programa era apoyar la diversificacion y so-
fisticacién del aparato productivo a través del fortalecimiento
de las capacidades productivas de las empresas y el aprove-
chamiento de su conocimiento. Para esto, utilizando el Datlas

e informacion con la que contaba el banco, fueron identificados
varios casos para estimular a las empresas a crear productos
mas sofisticados. Asi mismo, se determinaron opciones tec-
noldgicas por seguir, con el fin de proveer nueva informacién
sobre cdmo desarrollar productos mas sofisticados. A partir de
dicho conocimiento, el programa ofrecia el acompafiamiento de
un equipo de expertos en tecnologias y desarrollo de modelos
de negocio, que orientaba a las empresas en el proceso de es-
tructuracion de proyectos para materializar las oportunidades
de diversificacién identificadas.

Algunos ejemplos de estos programas son la linea de financia-
cién de 1+D+i 2018 en asocio con Colciencias-SENA, el Programa
de Beneficios Tributarios Delta [+D+iy el Programa de Estructu-

racion de Proyectos Empresariales de Desarrollo Sostenible.
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SISTEMATRIBUTARIO

SUDAFRICA

Tasa total de imp 0S como por aje de las utilidades. Puesto entre 211 paises (1 indica el pais con menor tarifa de impuestos).
Nota: Esta variable es una combinacién de impuestos sobre la renta y otros impuestos.
Fuente: Doing Business (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA TRIBUTARIA

. Indicador Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América

b 2018 Latina 2018 Latina 2018 (valor)
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§ Tasa de impuestos total o Tasa Ecuador

= s efectiva de tributacion (% de 69,7 % 16 de 18 (32,5 %) Doing Business
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Efectos del sistema tributario
sobre los incentivos a invertir Paraguay

(de 1 a 7 donde el menor valor 25 l4del? (5,0) WEF
reduce el incentivo a invertir)?
Maxima tarifa combinada Chile
(impuesto de renta + impuesto 43,3% 3de3 (35%) OCDE
dividendos)
Impuestos laborales y
@
E contribuciones (% de ganancias 18,6 % 9de 18 H[o;t;u‘y:?s Doing Business
'S comerciales) ’
o
© Z0
2 Tasa de seguridad social 30,5% 9de 14 Meglco Trading Economics
g (9,2%)
E Efectos qel S|st§ma trlbuta-no3 31 14 de 17 Chile WEF
sobre los incentivos a trabajar (4,7)
Tasa de impuesto al valor 19.0% 16 de 18 Panamd Trading Economics
agregado - IVA (%) ’ (7%) e
Dependencia de los paises con Per
Gravamen a los Movimientos 0,8% 6de8 (0,03%) CIAT
Financieros (GMF) (% del PIB)* e
Ingresos tributarios totales (% . Brasil
del PIB)S 19,8 % 10de 18 (32.2%) 0CDE
Contribuciones a la seguridad 0 Chile
social (% del PIB)® ek LS (1,4%) IMD
2 $
=4 Zo0
s & Impuestos indirectos (% del PIB)® 8,4% 2de6 México IMD
= & (6,5%)
&
s Impuestos al capitaly a la México
= 9
8 propiedad (% del PIB)? L6% 4deb (0,3%) Mo
a
g Impuestos al (%PIB)® 46% 6de6 Brasil IMD
s mpuestos a las empresas ,6 % e (2.2%)
&
o
ﬁ Nota: 1/ Informacién para Colombia de 2018; para el resto de América Latina, de 2017. 2/ Mide el monto de impuestos y contribuciones obligatorias que pagan las
E empresas después de justificar las exenciones y deducciones permitidas como porcién de las utilidades comerciales. Se excluyen los impuestos retenidos (como

impuesto al ingreso personal) o cobrados y remitidos a autoridades fiscales (como impuestos al valor agregado, impuestos a las ventas o impuestos a los bienes
y servicios). Informacién para 2016. 3/ Informacién correspondientes al Indice Global de Competitividad 2017-2018. 4/ Informacién para Colombia de 2017 (fuen-
te: DIAN); para el resto de paises, de 2015. 5/ Datos correspondientes al afio 2015. Este porcentaje incluye los ingresos tributarios del orden nacional y territorial.

@ El primer lugar en el ranking representa una mayor recaudacién. 6/ Informacién para 2016. El primer lugar en el ranking representa una menor recaudacion. 7/
Datos correspondientes al afio 2016, con excepcidn de México, que es para 2015. El primer lugar en el ranking representa una menor recaudacion.



n los Ultimos ocho afios el pais ha tenido siete reformas

tributarias, algunas modificaron ampliamente el estatu-

to tributario y otras consideraron aspectos puntuales en
materia de impuestos. En 2010 se realizaron tres reformas:
la Ley 1430, la Ley 1429 y el Decreto-Ley 4825. La primera
elimind la deduccidn especial por inversion en activos fijos
reales productivos, establecidé una eliminacién gradual del
gravamen a los movimientos financieros (GMF) y modificé
la tarifa del impuesto al patrimonio. La segunda creé bene-
ficios tributarios en materia del impuesto de renta para las
pequefias empresas e instauré nuevos descuentos que se
podian restar en el impuesto de renta. La tercera impuso el
impuesto al patrimonio también para quienes tuvieran patri-
monios liquidos entre COP 1.000 y 3.000 millones y dispuso
una sobretasa a este tributo durante los afios 2011 a 2014.

En 2012, la Ley 1607 eliming los aportes parafiscales del
SENAy del ICBF, y las contribuciones al régimen contributivo
de salud para los trabajadores con ingresos inferiores a diez
salarios minimos mensuales, siendo este uno de los gran-
des avances de los Ultimos afios en materia tributaria, con
un impacto directo sobre competitividad. Esta reforma tam-
bién redujo el impuesto de renta al 25 %; sin embargo, cred el
impuesto sobre la renta para la equidad (CREE), con una tasa
del 9%, que finalmente dejé inalterada la reduccion en la tasa
de renta. Con respecto a las personas naturales, en paralelo
al sistema de renta ordinaria, la ley fij6 un nuevo régimen a
través del impuesto minimo alternativo nacional (IMAN] y el
impuesto minimo alternativo simple (IMAS), lo que introdujo
mayor regresividad e inequidad.

En 2013, la Ley 1694 dispuso prolongar el desmonte del
GMFy, en 2014, la Ley 1739 creé el impuesto a la riqueza —en
reemplazo del patrimonio—, modificé el CREE y establecié una
sobretasa a este. Esta reforma hizo que el impuesto de renta,
CREE y sobretasa al CREE ascendiera hasta el 40 % en 2016.

Por dltimo, en 2016 la Ley 1819 introdujo algunos elementos
que le dieron mayor equidad, progresividad y eficiencia al
sistema tributario, como la eliminacién del IMAN y del IMAS,
pero dejé muchos pendientes. Aunque elimind el CREE y su
sobretasa, cred una sobretasa temporal para los siguientes
dos afios que incrementd la tarifa de renta. Pero, mas alla de
eso, la reforma no corrigié los problemas estructurales de
este impuesto, pues continda sin recaer sobre las utilidades
reales de las sociedades. Lo anterior impacta negativamente
la tasa efectiva de tributacion (TET) del pais®.

Los problemas estructurales en el impuesto sobre el va-
lor agregado (IVA] también persisten: los bienes excluidos
de este tributo tienen una enorme desventaja frente a la im-
portacién de estos mismos bienes por efectos del IVA. Asi
mismo, se continda subsidiando la produccién de algunos
bienes de consumo interno. Adicionalmente, el aumento del
IVAy la eliminacién del descuento de dos puntos en este tri-
buto incrementaron la tributacién de los bienes de capital.
A esto se le suma la decisién de dejar permanente el GMF

Cabe destacar que, a pesar de las elevadas cargas tribu-
tarias para las empresas, el recaudo sigue siendo un enor-
me reto: en Colombia, este solo llega al 19,8 % del producto
interno bruto (PIB)?.

Pese a que por mandato constitucional el sistema tribu-
tario debe ser equitativo, progresivo y eficiente, el pais adin
tiene un gran desafio. Cumplir con estos principios daria
mayor estabilidad a las finanzas publicas y minimizaria las
distorsiones que generan los impuestos al aparato produc-
tivo. Por ello, es indispensable realizar una reforma tributa-
ria para la competitividad. En este sentido, a la luz de estos
principios, este capitulo analiza los principales tributos del
orden nacional, describe las deficiencias en administracion
tributaria y hace énfasis en algunos temas territoriales. A
partir de esto, se proponen unas recomendaciones.
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IMPUESTOS DEL ORDEN NACIONAL

En general, los impuestos directos contribuyen con la pro-  directos prevalecen en la estructura tributaria de Colombia:
gresividad de un sistema tributario, en tanto los indirectos ~ mientras que estos representan el 51,8 %, en los paises de
lo hacen mas regresivo. Contrario a esto, los impuestos in-  |la OCDE equivalen al 33,4 % en promedio.

2018-2019

Grafica 1. Participacion de impuestos directos e indirectos sobre el total de tributacién. Colombia, 2017, y paises de la OCDE, 2016.
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IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

Los impuestos directos en el pais recaen en sugran ma-  de impuestos directos de los paises de la 0CDE provino
yoria en cabeza de las sociedades, contrario al contexto  de personas naturales, en Colombia fue inferior al 20 %
internacional. Mientras que en 2016 el 74,2 % del recaudo  (Grafica 2).
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Grafica 2. Contribucién de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos directos, 2016.
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Concentrar los impuestos —como el de renta, por ejemplo—
principalmente en las sociedades incrementa sus TET, lo
que termina afectando la inversién y el crecimiento de la
economia y, por consiguiente, su competitividad. Frente a

paises de referencia, después de Argentina, Colombia re-
gistra la TET mas elevada, la cual es superior al promedio
de América Latina (52,4 %) y a la de los paises de la OCDE
(40,5 %) (Grafica 3).

Grafica 3. Tasa efectiva de tributacion. Colombia y algunos paises de la regién y de la OCDE, 2016.
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Fuente: Doing Business (2018).



®

IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

Un estudio reciente del Consejo Privado de Competitividad ~ vada (supera el 45 %). Adicionalmente, si se considera el
(CPC) y KPMG analizé el impacto de la Ley 1819 de 2016  impuesto de renta diferido®, las TET serian aiin més altas
sobre la carga tributaria para los sectores financiero, de  (Gréfica 4). De hecho, al incluir también este impuesto, la
hidrocarburos y manufacturero. Este encontré que lare-  TET mas baja de este analisis, que es la que regira para el
duccion del impuesto a la renta con la reforma, sumada  sector de hidrocarburos a partir de 2019 (50,9 %), es solo

0I4vLNEIdL VINILSIS

a la no aplicacion del impuesto a la riqueza desde 2018,  levemente inferior a la TET promedio de la region (52,4 %) y
disminuyen las TET para los tres sectores. Sin embargo,  esté lejos del promedio de los paises de la OCDE (40,5 %) si
aunque la TET para el sector financiero llegard al 35,9 % a  se toman como referencia las tasas calculadas por el tltimo
partir de 2019, para los otros sectores seguird siendo ele-  informe del Doing Business*.

Grafica 4. Impacto de la Ley 1819 de 2016 sobre la TET de los sectores: hidrocarburos, manufacturero y financiero®.
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*La TET que incluye el impuesto de renta diferido se genera como consecuencia de las diferencias entre la utilidad contable y la utilidad fiscal. Este impuesto
es muy comun que se dé en Colombia debido a la prelacién que la norma fiscal tiene sobre la contable. @
Fuente: Consejo Privado de Competitividad y KPMG (2018).
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IMPUESTO DE RENTA

A partir de 2019 el impuesto de renta a las sociedades ~ embargo, este aln es elevado frente a los estandares
sera del 33 % de acuerdo con la Ley 1819 de 2016. Sin  internacionales (Gréfica 5).

Grafica 5. Evolucidn de la tasa de renta a las sociedades: Colombia, 0CDE y América Latina.
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Fuente: OCDE (2018). Para Colombia, Ley 1819 de 2016.



Aunque la tarifa combinada —impuestos de renta y di-
videndos— es similar a los estandares internacionales
(Grafica 6], cabe resaltar que el problema estructural en
el impuesto de renta no ha sido corregido. Este gravamen

recae sobre los ingresos y no sobre las utilidades de las
sociedades, y solo cerca de la tercera parte de algunos
de los impuestos pagados por las empresas se considera
para su estimacién.

Grafica 6. Tarifa combinada sociedad-socio. Colombia y algunos paises de la region y de la 0CDE, 2017*.
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*La estimacion para la tarifa combinada de Colombia se realizé tomando la maxima tasa del impuesto a los dividendos (10 %) y suponiendo una distribucién

del 100 % de estos.
Fuente: OCDE. Para Colombia, Ley 1819 de 2016. Célculos: CPC.

RECOMENDACIONES

Accién regulatoria. Ampliar el umbral a partir del cual
se empieza a tributar el impuesto de renta para perso-
nas naturales.

La Ley 1819 de 2016 impuso un solo sistema para liquidar
el impuesto de renta basado en los ingresos de los contri-
buyentes, lo que introdujo mayor simplificacién al tributo
y mas progresividad al sistema tributario. De acuerdo con
esta ley, el impuesto a la renta se debe depurar de forma

independiente dependiendo si son rentas de trabajo, de
capital, no laborales, de pensiones, y dividendos y partici-
paciones. Para las rentas de trabajo y de pensiones exis-
ten cuatro tarifas que van de 0 % a 33 %. Para las rentas no
laborales y de capital, las tarifas son seis y van de 0 % a
35 %. Adicionalmente, dicha ley limité de forma acertada las
deducciones y exenciones del impuesto de renta a personas
naturales a un 40 %, lo que contribuye a generar un mayor
recaudo. Esta norma también impuso un gravamen a los
dividendos y participaciones superiores a 600 unidades de
valor tributario (UVT)®.
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Aunque la Ley 1819 de 2016 dio un paso importante para
mejorar la tributacién del impuesto de renta para personas
naturales, es infortunado que el umbral a partir del cual se
empieza a tributar no se haya reducido. Esto hace que el
impuesto siga concentrado en unos pocos contribuyentes®.
Por lo tanto, se recomienda ampliar la base a partir de la cual
se empieza a tributar renta’.

Accidn regulatoria. Imponer sobre las rentas de pensio-
nes los mismos limites en deducciones, exenciones y
tratos especiales que recaen sobre las rentas de trabajo.

La Ley 1819 de 2016 limité las deducciones, exenciones y
tratos especiales delimpuesto a la renta para personas natu-
rales, imponiendo un limite del 40 % para las rentas de trabajo
y del 10 % para las rentas de capital y no laborales. Aunque
dicha ley establecid la misma tributacion para las rentas de
trabajo y de pensiones, no dispuso ninguna clase de limites
a los beneficios y deducciones para estas Ultimas. Por ello, se
recomienda imponer sobre las rentas de pensiones los mis-
mos limites que recaen sobre las rentas de trabajo.

Accidn regulatoria. Permitir la deduccidn de los impues-
tos pagados por las sociedades, de manera que el im-
puesto de renta recaiga solo sobre las utilidades reales
de las empresas.

La expedicién de la Ley 1819 de 2016 redujo la carga tribu-
taria para las empresas. Sin embargo, estas tasas contindan
siendo elevadas. Por ejemplo, si se tiene en cuenta la TET
mas baja encontrada en el estudio del CPC y KPMG, que es
50,9 % para el sector de hidrocarburos a partir de 2019, es
solo levemente inferior a la TET promedio de la region y esta

lejos del promedio de los paises de la OCDE. Por lo tanto, es
fundamental que a partir de 2019 se cumpla con la elimina-
cion de la sobretasa a la renta como lo dispuso la Ley 1819
de 2016, de forma que la tasa nominal del impuesto de renta
para las empresas sea del 33 %.

Ahora bien, como se mencioné antes, los problemas es-
tructurales de este gravamen no fueron corregidos con la
Ley 1819 de 2016. Es necesario que el impuesto de renta
recaiga sobre las utilidades reales de las sociedades, sien-
do fundamental, por ejemplo, que se logre deducir todos
los impuestos pagados por las empresas. Esta es la Gnica
forma de reducir la brecha entre la tasa nominal pagada
por las empresas —que hoy asciende al 40 %—y la TET, la
cual, segun el estudio del CPC y KPMG es (en el mejor de
los casos) cercana al 51 %, segun el Ministerio de Hacien-
da al 54 %° y segun el Doing Business al 70 %.

Adicionalmente, para compensar la menor tasa de renta
es fundamental reducir la evasién de este tributo, que as-
ciende al 39 % (Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2015). Con este fin, se discuten
varias recomendaciones mas adelante.

Accidn regulatoria. Eliminar el limite impuesto por la Ley
1819 de 2016 para deducir las pérdidas fiscales.

La Ley 1819 de 2016 determind un periodo de 12 afios para de-
ducir las pérdidas fiscales, lo que anteriormente no existia (ar-
ticulo 147 del Estatuto Tributario). La amortizacion de pérdidas
fiscales no debe tener limite alguno en el tiempo, en la medida
en que la renta presuntiva no permite compensar las pérdidas
hasta llegar a una renta gravable de cero pesos. Por tal razon,
se recomienda eliminar este limite, de forma que las pérdidas
fiscales se puedan amortizar sin restricciones de tiempo®.



MONOTRIBUTO

La Ley 1819 de 2016 cred el sistema de monotributo con
el objetivo de incentivar la formalizacién y facilitar la inclu-
sién financiera y el incremento en la aceptacion de pagos
electrénicos en la economia. Sin embargo, los rangos que
fija este nuevo sistema son demasiado bajos comparados
con el régimen de renta ordinaria —los cuales se basan
sobre ingresos netos—". La Gréafica 6 ilustra un ejercicio
contable considerando un margen de utilidad del 10 % en
la actividad de comercio al por menor. Como resultado, se
evidencia que mientras que en el sistema de renta ordina-
ria no se paga impuesto, lo que implicauna TET de 0 %, en
los tres rangos de ingresos establecidos en el monotributo
se genera impuesto, lo que incrementa la TET de |as perso-
nas naturales que se acojan a este régimenentreel 7 % y

9 %. Esta situacidn es similar si se estiman margenes de
utilidad hasta del 30 %.

Solo con un margen del 30 %, el segundo rango del mo-
notributo y del régimen ordinario se igualan, y a partir del
tercer rango es mejor acogerse a este nuevo sistema (Grafi-
ca 7). Aesto se le suman los errores técnicos que tienen las
tasas marginales de este impuesto en sus tres categorias
(A, ByCJ)™. Asi pues, las desventajas que presenta este gra-
vamen frente al régimen de renta ordinaria, sumadas a los
errores técnicos de sus tasas marginales, explican el bajo
impacto del sistema de monotributo: segin informacién no
oficial, al cierre de este documento solo 59 personas con es-
tablecimientos pequefos habian aplicado a este sistema, de
las cuales menos de 20 hicieron pagos.

Grafica 7. Comparacion del monotributo con el sistema de renta ordinaria.
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RECOMENDACION

Accién regulatoria. Incluir tributos adicionales al impues-
to de renta en el sistema de monotributo y ampliar su co-
bertura a las microempresas.

Para incentivar la formalizacion en el pais a través del mono-
tributo, se requiere reestructurar este gravamen de manera
que sea mas atractivo acogerse al nuevo régimen. Por ello,
se recomienda ampliar la cobertura de este tributo no solo
a personas naturales sino también a las micro y pequefias
empresas con un tope maximo de ingresos brutos, y exten-
derlo a otros impuestos como, por ejemplo, el impuesto al
valor agregado (IVA] y el impuesto al consumo.

Es importante tomar como referencia la experiencia
en la implementacion de este tipo de sistemas en pai-
ses como Brasil y Argentina, los cuales se han ido ajus-
tando de acuerdo con las condiciones propias de cada
uno. EI SIMPLES de Brasil, por ejemplo, que viene aplican-

dose desde 1997, sustituye el pago de algunos impues-
tos federales y otros subnacionales®. Dicho gravamen
comprende las micro y pequefias empresas con un tope
maximo de ingresos brutos. Argentina, por su parte, apli-
ca el sistema de régimen simplificado, que consiste en
un tributo Unico de cuota fija que tiene dos componen-
tes: el componente de seguridad social y el componente
impositivo. Dicho tributo sustituye en un solo pago el IVA
y los impuestos a las ganancias, los aportes al sistema
integrado previsional y el aporte al sistema nacional del
seguro de salud (OIT, 2014).

Si se tomara la decisién de no ampliar la cobertura del
monotributo a otros impuestos y hacerlo efectivo solo para
sustituir el impuesto de renta, es necesario corregir sumon-
to de tributacién y sus tasas de manera que sean progre-
sivas para las personas de mayores ingresos. En cualquier
caso, es clave que este incluya también las micro y peque-
fas empresas, pues de lo contrario es dificil que este gra-
vamen consiga tener una cobertura importante.



IMPUESTOS A LA NOMINA

Sibien el porcentaje de los impuestos laborales y contribu-
ciones que pagan las empresas colombianas con respecto
a sus utilidades comerciales es cercana al promedio de
América Latina, aun es superior al de paises como chile

(en mds de tres veces) y Perd (en casi dos veces] (Grafi-
ca 8). Esta situacion es consecuencia principalmente del
impuesto parafiscal que financia a las cajas de compen-
sacion familiar.

Grafica 8. Impuestos laborales y contribuciones (% de las utilidades). Colombia y paises de referencia, 2016.
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Fuente: Doing Business (2018).

RECOMENDACION

Accién publica. Continuar con la reduccién de los impues-
tos a la némina.

Dados los impactos positivos sobre la formalidad que ha tenido
lareduccién de costos laborales no salariales, se requiere bus-
car alternativas a la némina formal para financiar los impuestos

parafiscales asociados a las cajas de compensacion familiar®

ylos aportes al ICBF, al SENA y al régimen contributivo en salud
para los trabajadores que ganan mas de diez salarios minimos.
Por lo tanto, se recomienda eliminar los impuestos asociados a
las cajas de compensacién familiar e incluir en el Presupuesto
General de la Nacién (PGN] una partida equivalente al valor del
subsidio familiar pagado. Asi mismo, se propone atar al PGN los
impuestos asociados a la salud, el ICBF y el SENA.
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IMPUESTOS INDIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

IMPUESTO SOBRE EL VALOR AGREGADO (IVA)

Apesar delincremento en la tasa del VA del 16 % al 19 % con
la Ley 1819 de 2016, su recaudo como porcentaje del PIB
solo pasd de 5,3 % al 6 % entre 2016 y 2017. Esto aln evi-
dencia el bajo nivel de productividad de este tributo™, el cual
es producto de las mdltiples exclusiones y exenciones®,

de la existencia de tarifas diferenciales y del alto grado de
evasién y elusion'®. Frente a paises de referencia, Colombia
solo supera a México y Turquia en términos de productividad
del IVA y se encuentra por debajo del promedio de América
Latina y de la OCDE. A manera de ejemplo, mientras que en el
pais se perciben $31,5 por cada $100 de recaudo potencial,
en paises como Paraguay se recogen $67,5 (Grafica 9).

Grafica 9. Productividad del IVA. Evolucién Colombia, 2000-2017, y paises de referencia, 2016.
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Elincremento de tres puntos porcentuales (p.p.) en el IVA, su-
mado a la eliminacién del descuento de dos p.p. a partir de la
Ley 1819 de 2016, incrementd la tributacion sobre los bienes
de capital. Aunque esta ley concedid una deduccién completa
e inmediata de este gravamen en el impuesto a la renta®, la
tributacion sobre estos bienes crecié 17,5 % y, en particular, el
IVA que se tendra que asumir aumentara hasta el 51 % a partir
de 2019. A manera de ejemplo, suponiendo que el precio por
la adquisicién de un bien de capital fuera de $100 —sin con-

siderar su rentabilidad—, se puede decir que el efecto neto de
los tributos en 2016 acrecentaba el costo de su inversién en
$171, en tanto que con la ultima reforma tributaria el costo
tributario se amplié en més de $20,1, lo cual es producto del
mayor costo pagado principalmente por el IVA (Gréfica 10).
Esto restringe el proceso de sofisticacion y diversificacion del
aparato productivo y pone en desventaja a las empresas del
pais en la medida en que es de los pocos en la regién que no
admiten el descuento total del IVA sobre los bienes de capital.

Grafica 10. Efecto de otorgar crédito del VA en una inversion de $100 en un bien de capital: régimen anterior vs. régimen actual.
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RECOMENDACIONES

Acci6n regulatoria. Incluir en la categoria de bienes y ser-
vicios excluidos del IVAsolo los de interés plblicoy, enla
categoria de exentos, Gnicamente los exportados.

Los problemas estructurales del IVA alin persisten a pesar
de las modificaciones realizadas con la Ley 1819 de 2016.
Por ejemplo, los bienes excluidos de este tributo —los cuales
son principalmente agricolas— tienen una enorme desven-
taja frente a la importacién por efectos del IVA. Los produc-
tores nacionales de bienes excluidos no pueden descontar
el IVA pagado por los insumos utilizados en la produccion
y venta de estos, en tanto que los mismos bienes, cuando
son importados, ingresan al mercado nacional sin IVA pro-
ducto de la devolucién de este tributo en su pais de origen.
Esto pone en desventaja la produccion nacional de este tipo
de bienes en la medida en que incrementa los costos de
produccion y, por consiguiente, su precio. De hecho, con la
dltima reforma tributaria se aumentd este arancel negativo
para los productos nacionales entre 1,3 % y 11,4 % en favor
de la importacién de estos bienes, frentea 1%y 9,6 % que
se tenia antes de la reforma‘®.

La Ley 1819 de 2016 tampoco corrigié otro de los proble-
mas estructurales de este tributo: el subsidio a la produc-
cién de algunos bienes de consumo interno y el alto costo
fiscal que genera la exencién del IVA a este tipo de bienes.
Sibien es adecuado eliminar el gravamen para los insumos
de estos productos ya que el bien final no tiene IVA, el costo
resulta demasiado elevado.

Aunque lo ideal es gravar todos los bienes y servicios
exentos y excluidos del IVA a |a tarifa general, exceptuan-
do los efectivamente exportados, este es un escenario po-
liticamente inviable. Por lo tanto, en linea con lo propuesto
por la Comisién de Expertos para la Equidad y la Compe-
titividad Tributaria —en adelante Comisién de Expertos—,
se recomienda como "segundo mejor” incluir en la catego-
ria de excluidos solo los bienes y servicios cuya demanda
es de interés publico y cuyo consumo tiene externalidades
positivas, como los servicios de educacidn, salud (con ex-
cepcidn de la cirugia plastica), pensiones y cesantias, el
transporte publico de pasajeros y los consumos minimos
vitales de agua, energia, gas y telefonfa fija. Los otros bie-
nes y servicios deben estar gravados con excepcién de los

bienes exportados, los cuales, como en efecto sucede, tie-
nen derecho a una devolucién del 100 % en el IVA pagado
por sus insumos.

En particular, se propone gravar todos los bienes y ser-
vicios que hoy son excluidos y exentos al 5% o0 a la tasa
general, con excepcién de bienes y servicios que, como se
sefialg, sudemanda es de interés publico o son exportados.
Adicionalmente, por razones de recaudo es clave que se im-
ponga un tope maximo del 5 % al crédito del IVA pagado por
las materias primas utilizadas en la produccién de los bie-
nes y servicios gravados a la tasa del 5 %.

De otro lado, es importante que el recaudo adicional ge-
nerado por el incremento del IVA producto de la Ley 1819 de
2016 y por la ampliacién de la base gravable aqui propuesta,
se redistribuya a los hogares de bajos recursos, en la medi-
da en que este es un impuesto regresivo que pagan todas
las personas sin tener en cuenta su nivel de ingreso. Al res-
pecto, se resalta la destinacién especifica de un punto del
IVA que introdujo la Gltima reforma tributaria para mejorar
la calidad del sistema de salud y fortalecer la financiacién
de la educacidon publica. Se recomienda seguir avanzando
en formas de realizar transferencias a los hogares mas po-
bres, idealmente a través de transferencias directas mejor
focalizadas —como lo ha propuesto el CPC anteriormente—.

Accién regulatoria. Eliminar el IVA a bienes de capital.

La Ley 1819 de 2016 tampoco corrigié otro de los problemas
estructurales del [VA: gravar la inversion. Aunque la ley inclu-
y6 la deduccién completa e inmediata del IVA en el impuesto
de renta, el aumento en la tasa general y la eliminacién del
descuento de dos p.p. que concedio la Ley 1739 de 2014
generaron un incremento en el IVA pagado a los bienes de
capital que ascenderd al 51 % a partir de 2019. Por ello, se
requiere eliminar por completo el sesgo antiinversién de
este tributo que, aunque su costo fiscal puede ser grande,
se podria compensar con una mayor dindmica en la adqui-
sicion de este tipo de bienes®.

Por lo tanto, se propone pasar de un IVA tipo renta® a
uno tipo consumo?, concediendo el crédito total del IVA cau-
sado y pagado en la adquisicién de bienes de capital. Si se
diera este escenario, el crédito total en el IVA aminoraria el
costo adicional de un bien de capital avaluado en $100 de
$20,1 a $7,3 a partir de 2019. Otra alternativa seria permi-



®

tir el descuento total del IVA en el impuesto sobre la renta. ~ Aunque en términos nominales ambas alternativas pueden
Si se concediera el descuento en renta durante tres afios,  ser equivalentes, no lo son en términos de valor presente,
como lo propuso la Comisién de Expertos, se reduciria el pues mientras que una permite el descuento inmediato, el
costo adicional de $20,1 a $9,7 en adelante (Grafica 11).  plazo de retorno de la otra se extenderia a tres afios.
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Grafica 11. Efecto de otorgar el crédito del IVA en una inversién de $100 en un bien de capital.
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GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS
FINANCIEROS (GMF)

Desde 1999 se vienen gravando los movimientos financieros
en el pais y, con la Gltima reforma tributaria, el GMF —mas co-

nocido como 4x1.000— se establecié de forma permanente.
En América Latina solo siete paises cuentan con algin tipo de
gravamen a las transacciones financieras (Grafica 12]. Tribu-
tos como este obstaculizan el acceso al crédito, distorsionan
las actividades del mercado de capitales y promueven la eco-
nomia informal y la evasién y elusién de las cargas tributarias.

Grafica 12. Recaudo de los paises con GMF en América Latina (% del PIB). Colombia, 1999-2017, y América Latina, 2015.
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RECOMENDACION

Accion regulatoria. Eliminar el GMF.

La Ley 1819 de 2016 dejé permanente este gravamen, el
cual impone costos elevados que terminan limitando el ac-

ceso al crédito —en particular para los hogares pobres y las
empresas pequefias—y generando una mayor informalidad.
Por lo tanto, se requiere eliminar este tributo. De continuar
con la decisién de mantenerlo por una consideracién sobre
el recaudo, es necesario permitir la deducibilidad del 100 %
en el impuesto sobre la renta.



EFICIENCIA EN EL RECAUDO Y EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Aunque el recaudo tributario del pais se ha incrementado durante
los dltimos afios —pasando del 14,6 % al 19,8 % del PIB entre 2000
y 2016—y esta dentro del promedio de los paises de América La-

tina, este alin es muy bajo frente a los paises de la 0CDE (34,3 %
del PIB] (Grafica 13). Dicha situacion se debe principalmente ala
alta evasion y a las deficiencias en la administracion tributaria®.

Grafica 13. Tasa de recaudo como porcentaje del PIB. Colombia y paises de referencia, 2016.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Fortalecer la infraestructura tecnoldgica
de la DIAN e implementar una politica integral de recur-
sos humanos en esta entidad.

Es fundamental que el pais cuente con una administracién
tributaria eficiente para reducir la alta evasion y elusién. Para
ello debe contar con una infraestructura tecnolégica de Gltima
generacién y con una politica integral de recursos humanos
que asegure el acceso y ascenso de los funcionarios a partir del
mérito demostrado. Solo asi se garantizara la mayor eficiencia
en la administracion del sistema tributario colombiano.

En este sentido, la Ley 1819 de 2016 dicté disposiciones
para establecer un plan de modernizacidn tecnolégica para la
DIAN. Para esto dispuso presentar a aprobacién del CONPES
dicho plan en un plazo de seis meses a partir de su entrada
en vigor, el cual se ejecutaria en los cinco afios siguientes?. Al
cierre de este informe se conoce que existe un documento bo-
rrador, aunque no ha sido divulgado ni se ha llevado al CONPES.

La Ley 1819 de 2016 también establecié disposiciones para
el fortalecimiento de la gestion de personal y del sistema de
carrera que rige en la DIAN, cuyo objeto es garantizar el mé-
rito, la capacidad y la profesionalizacién en cada una de las
fases de la relacion juridico-laboral y el comportamiento ético
de sus funcionarios. Para esto dispuso la importancia de es-
tablecer normas, procedimientos e instrumentos de gestién
en el sistema de carrera de esta entidad, con el propdsito de
garantizar el acceso y ascenso a través de concursos abiertos,
la estabilidad de los funcionarios y la promocién y movilidad
a partir del mérito demostrado. Dicha ley establecié un plazo
maximo de 12 meses para convocar el proceso de seleccidn.
Sin embargo, ha pasado mas de un afio y medio y ain la DIAN
no cuenta con esta politica integral que garantice reglas claras
en los procesos de seleccién y ascenso de los funcionarios a
partir del mérito demostrado. Segln esta entidad, el borrador
de documento que estd a la espera de ser llevado a CONPES
incluye también la politica integral de recursos humanos.
Asi mismo, la Ley 1819 de 2016 le concedi6é una mayor
autonomia presupuestal a la DIAN para garantizar la sosteni-
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bilidad fiscal del pafs. Para ello dispuso que dicha entidad, a
partir de un estudio técnico, no contara con restricciones en
el crecimiento de los gastos de personal referidos en el ar-
ticulo 92 de la Ley 617 de 2000 durante tres afos. En este
periodo la entidad debera ampliar su planta de personal y po-
dra adoptar las decisiones sobre bonificacién de localizacion
e incentivos al desempefio de sus funcionarios para el logro
de resultados 6ptimos. Aunque, segun la DIAN, ya se cuenta
con el estudio técnico para la ampliacién de la planta, este
también fue incluido como parte integral del borrador de do-
cumento que esta pendiente de ser aprobado por el CONPES.

La Ley 1819 de 2016 también cre6 la Escuela de Altos
Estudios de la Administracién Tributaria, Aduanera y Cam-
biaria, con el fin de fortalecer el capital humano de la DIAN.
Con esta escuela se espera formar y capacitar a los emplea-
dos, garantizando su desarrollo integral para el cumplimien-
to adecuado de sus funciones. Al finalizar este informe, se
cuenta con una propuesta, aunque ha sido frenada por la
Funcién Pablica dado que el Ministerio de Educacién Nacio-
nal debe certificar la existencia de dicha escuela.

Para que el pais pueda tener una administracién tributa-
ria eficiente y sélida es indispensable contar con una politica
integral que incluya los recursos suficientes para su moder-
nizacién y fortalecimiento. Como se sefiald, esto incluye es-
tar ala vanguardia en los sistemas tecnoldgicos y contar con
las normas, procedimientos e instrumentos que garanticen la
meritocracia y la atraccién de los mejores funcionarios. Adi-
cionalmente, es fundamental garantizar que este personal
se forme de la manera mas adecuada para que pueda cum-
plir sus funciones cabalmente. Por ello, es prioritario llevar a
aprobacion del CONPES el documento sobre esta politica de
modernizacién tecnoldgica e integral de recursos humanos y
definir la reglamentacién e implementacién de la Escuela de
Altos Estudios de la Administracion Tributaria.

Accidn publica. Agilizar laimplementacién y hacer obliga-
torio el uso de la factura electrénica para todas las perso-
nas naturales y juridicas que facturen.

El modelo de facturacién fue adoptado a través del Decreto
2242 de 2015, y su objetivo principal es la masificacién del
uso de esta herramienta. Este modelo estipuld que para
generar la factura electrdnica las empresas deben imple-
mentar un sistema de facturacién o contratar los servicios

de un proveedor tecnoldgico. De acuerdo con este decreto,
deben expedir factura electrénica las personas naturales o
juridicas que tienen la obligacion de facturar y sean seleccio-
nadas por la DIAN o las que de manera voluntaria (obligadas
o no a facturar) opten por hacerlo.

Una factura es un documento que soporta transacciones
de venta de bienes y prestacién de servicios, emitidas por
los proveedores a sus clientes. En la actualidad se expide
principalmente en papel, pero a partir de 2018, y de manera
masiva en 2019, deberd ser emitida electrénicamente segin
el Decreto 2242 de 2015.

La emisién de este tipo de facturas no solo llegara a los
sistemas computacionales de los clientes del proveedor tec-
noldgico, sino también a los de la DIAN. Esto permitird un
mayor control a la evasidn fiscal, puesto que esta entidad co-
nocerd de primera mano cudnto [VA se estd facturando, asi
como el VA que tendria derecho a descontar el contribuyente.

La experiencia internacional ha mostrado que para lograr el
uso efectivo de la factura electrénica es determinante estable-
cer su obligatoriedad. Por ello, se recomienda agilizar la imple-
mentaci6n de esta herramienta, y al mismo tiempo acompafar
el proceso con una fiscalizacién continua a los sectores que
se han identificado como mas resistentes a cumplir las reglas
tributarias; en particular, con los sectores informales de la eco-
nomia cuyos clientes sean personas naturales, en donde es
poco probable que comiencen a emitir facturas electrénicas
con la persistencia de altos volimenes de evasion.

Accion publica. Establecer lineamientos claros en la re-
glamentacidn de las leyes, contar con las herramientas
tecnoldgicas apropiadas y realizar las gestiones pedagé-
gicas de manera oportuna para evitar inseguridad juridi-
ca y caos institucional.

Una reglamentacion clara y con plazos adecuados para
hacerla efectiva evita las improvisaciones y le da mayor
transparencia a la administracién tributaria; asi mismo, da
mas certidumbre y confianza a los contribuyentes. Adicio-
nalmente, es clave contar con las herramientas tecnoldgicas
apropiadas, que faciliten el cargue de informacién o acceso
de esta a los usuarios, de acuerdo con la reglamentacién
establecida. También es clave que se realicen los procesos
pedagdgicos oportunamente para resolver inquietudes y
evitar inconvenientes entre los contribuyentes.



Cabe destacar que la Ley 1819 de 2016, de forma acertada, ins-
taurdé un mayor control sobre las entidades sin dnimo de lucro
(ESAL), las cuales deberan presentar ante la DIAN la solicitud
para pertenecer al Régimen Tributario Especial, junto con una
serie de requerimientos exigidos en el Decreto 2150 de 2017.
Sin embargo, en este decreto no se previeron los inconvenien-
tes que podria conllevar esta nueva reglamentacion. Por ejem-
plo, el sistema informatico habilitado para realizar la solicitud
de permanencia y calificacién al régimen presentd continuas
fallas de acceso, limitando el derecho de las ESAL a ser califica-
das de acuerdo con lo establecido por la norma. Adicionalmente,
el proceso pedagdgico del nuevo régimen no fue realizado de
manera oportuna, y la solicitud de permanencia y calificacion
de las ESAL solo es posible realizarla de manera virtual. Esto
genera no solo caos institucional sino incertidumbre juridica.

Accion pablica. Implementar mecanismos que garanticenla
eficiencia y transparencia de la administracidn tributaria.

Se recomienda que esta entidad funcione segun los parame-
tros y reglas de un gobierno corporativo de tipo empresarial,
con el fin de asegurar su mayor autonomia —administrativa,
técnica y presupuestal—. Para esto es necesario que dicha
entidad esté sujeta al control de una junta directiva, la cual
debe tener miembros independientes y funciones especifi-
cas, como la fijacién de metas estratégicas de mediano y
largo plazo para reducir la evasion y la elusién tributarias,
mejorando asi su nivel de eficiencia y transparencia.

Accion pablica. Dotar a la DIAN de instrumentos juridicos
adecuados para cumplir su mision.

Elrol de la DIAN debe ser Unicamente la administracién tribu-
taria, para lo cual se requiere crear un tribunal que resuelva
los recursos e impugnaciones de los contribuyentes y realice
las interpretaciones de la ley, tal como se hace en paises
como Espanfia, Peru, Argentina, México y Chile. Ala vez, como
lo recomendé la Comisién de Expertos, es primordial expedir
un cédigo tributario a partir de las necesidades actuales de
la tributacién, que incluya todas las normas procedimentales
de la Nacidn, los municipios y los departamentos (obligacio-
nes y sanciones), establezca el caracter permanente de este
tipo de normas y ofrezca a la entidad y a los contribuyentes
certeza sobre el proceso de tributacién.

Acci6n regulatoria. Fortalecer la lucha contra la evasién y
la elusién tributarias.

Aunque la Ley 1819 de 2016 impuso sanciones de tipo penal
para los infractores segun la gravedad de la falta y el perjuicio
causado, el umbral es demasiado alto y solo hacen referencia
a la omision de activos o a la inclusién de pasivos (articulo
338)?. Por lo tanto, se recomienda bajar dicho umbral, con el
propésito de reducir la evasién y la elusién tributarias.

Es importante resaltar que Ley 1819 de 2016 incluyé
sanciones penales para los agentes retenedores o auto-
rretenedores que no consignen las sumas de retencién
en la fuente, y para los responsables del IVAy del impues-
to al consumo que no depositen las sumas recaudadas u
omitan cobrarlas®. Esto también contribuye a combatir la
evasién y elusion.

Accion regulatoria. Reducir el plazo de firmeza para las
declaraciones tributarias en los casos en que exceda
los cinco afios.

La pasada reforma tributaria amplié el plazo de fiscaliza-
cién con el que cuenta la DIAN para auditar o cuestionar
las liquidaciones privadas de los contribuyentes. El plazo
de firmeza para las declaraciones tributarias pasé de dos
a tres afos, lo que significa que esta entidad tiene un afo
adicional para fiscalizar a los contribuyentes. No obstante,
para algunos casos hubo una extension excesiva de los
plazos. Por ejemplo, cuando existen pérdidas fiscales, el
plazo de firmeza pasé de cinco a seis afios y, si la pérdida
fiscal se compensa en los dos Ultimos afios, el término se
extiende a tres afios mas respecto a la declaracién en la
que se liquidé la pérdida.

Plazos de firmeza de mas de seis afios generan incerti-
dumbre e inestabilidad frente a las obligaciones tributarias
y menor agilidad de los procesos de fiscalizacién, al tiem-
po que afectan directamente a las empresas colombianas,
en la medida en que sus posibles contingencias tributarias
se multiplican. Esto es excesivo e inconveniente y premia
la ineficiencia del Estado para fiscalizar. De hecho, esto es
contradictorio con el aumento sin restricciones en la planta
de personal de la DIAN. Es indispensable, por lo tanto, redu-
cir el plazo de firmeza para las declaraciones tributarias en
los casos en que exceda los cinco afios.
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IMPUESTOS DEL ORDEN TERRITORIAL

Aunque el recaudo de los impuestos subnacionales se haincre-  los entes territoriales y la eficiencia de algunos impuestos. Con
mentado durante las Ultimas tres décadas, existe unamplioes-  respecto a paises de referencia, solo México y Argentina superan
pacio para mejorar los procesos administrativos de recaudode  losingresos tributarios del orden territorial del pais (Gréfica 14).

2018-2019

Grafica 14. Recaudo tributario territorial (% del PIB). Colombia y paises de referencia, 2015.
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RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Realizar una reforma que mejore la
gestion tributaria e incremente el recaudo de los entes
territoriales.

La falta de actualizacién de los catastros explica en parte
el bajo recaudo del impuesto predial en los municipios y del
impuesto de registro y anotacion en los departamentos.
Aunque los catastros de Bogotd, Cali y Medellin se encuen-
tran al dia, esto no sucede con el resto de los municipios
del pais, cuya labor estd a cargo del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC). De acuerdo con el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP], el promedio de rezago en el
catastro urbano y rural supera los siete afios y solo el 45 %
de los municipios ha pasado por un proceso de actualizacion
durante los Ultimos cinco afos.

Dicha falta de actualizacién catastral conlleva problemas
en la estratificacién de los predios y en los rangos tarifarios
de los impuestos. Por tal razén, se debe revisar |a estratifi-
cacién de las zonas urbanas y rurales, de modo que se lo-
gren corregir los problemas de tarifas y su aplicacién a los
predios. Para ello, es clave dotar de recursos al IGAC, con el
propésito de completar y actualizar el censo inmobiliario del
pais. Asi mismo, es necesario que los entes territoriales ten-
gan en cuenta los avallos de los predios para efectos con-
tables y el valor catastral, y liquiden el impuesto predial con
base en el valor mas alto. Con estas medidas se les podra
dar mayor progresividad, eficiencia y equidad a impuestos
como el predial y el de registro y anotacion.

Como avance, producto de la implementacién de la Ley
1819 de 2016, se destaca la expedicién de Resoluciéon 4056
de 2017 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual

establece el formulario Unico nacional de declaracion y pago
delimpuesto de industria y comercio (ICA). Este formulario,
que aplica desde 2018, unifica a nivel nacional el formato de
declaracion y pago de este tributo, con la finalidad de faci-
litar su declaracién e impulsar en los municipios la presen-
tacién y pago a través de medios electrdnicos.

Accidn pablica. Adoptar una politica integral de recursos
humanos y fortalecer la infraestructura tecnolégica de
los entes territoriales.

Aligual que la DIAN, existen deficiencias en los procesos
administrativos de recaudo de los entes territoriales, lo cual
se refleja en su capacidad de recaudo. Por ejemplo, mientras
que la participacion del recaudo tributario de las alcaldias y
gobernaciones en el PIB de Cundinamarca puede ser cerca-
na al 5%, en departamentos como Cesar, La Guajira y Meta
no supera 2 % (Consejo Privado de Competitividad, 2018).
Por tal razén, se hace necesario fortalecer el recurso huma-
no de las secretarias de Hacienda de los entes territoriales
mediante el establecimiento de politicas de ingreso, capa-
citacién y ascenso de funcionarios.

Asimismo, es clave fortalecer la infraestructura tecnold-
gica de estas instituciones, con el fin de reducir la evasion y
elusién de impuestos. Por lo tanto, se recomienda impulsar
desde el ambito nacional el Programa de Generacién y For-
talecimiento de Capacidades Institucionales para el Desarro-
llo Territorial del DNP, el cual hasta el momento no muestra
avances significativos en términos de sostenibilidad fiscal
y fortalecimiento de capacidades (World Bank, 2018). Es
clave que este programa haga énfasis en la implementacion
de acciones para dotar de mayor capacidad de recaudo a las
entidades territoriales.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES
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especiales que recaen sobre las de la Republica

rentas de trabajo

Permitir el descuento de los
impuestos pagados por las
sociedades, de manera que el
impuesto de renta recaiga solo
sobre las utilidades reales de las
empresas

Minhacienda, Direccién
General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
de la Republica

Eliminar el limite impuesto por la Minhacienda, Direccion
Ley 1819 de 2016 para deducir General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
las pérdidas fiscales de la Republica

Incluir tributos adicionales al . . L
Minhacienda, Direcciéon

General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
de la Republica

impuesto de renta en el sistema
de monotributo y ampliar su
cobertura a las microempresas

Minhacienda, Direccion
General de la DIAN y Congreso Accién publica
de la Republica

Continuar con la reduccién de los
impuestos a la némina

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

@ Pazo @ @ © Avance (V]



Recomendacion

Incluir en la categoria de bienes
y servicios excluidos del IVA
solo los de interés pblico y,

en la categoria de exentos,
Unicamente los exportados

Eliminar el IVA a bienes de capital

Eliminar el GMF

Fortalecer la infraestructura
tecnolégica de la DIAN e
implementar una politica integral
de recursos humanos en esta
entidad

Agilizar la implementacién y
hacer obligatorio el uso de la
factura electrénica para todas las
personas naturales y juridicas
que facturen

Establecer lineamientos claros en
la reglamentacion de las leyes,
contar con las herramientas
tecnolégicas apropiadas y realizar
las gestiones pedagdgicas de
manera oportuna para evitar
inseguridad juridica y caos
institucional

Avance
2018

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Minhacienda, Direccion General
de la DIAN y Congreso de la
Republica

Minhacienda, Direccion General
de la DIAN y Congreso de la
Republica

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN y Congreso de la
Republica

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN y Direccién General
del DNP

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN y sector privado

Direccion General de la DIAN

Pazo © @ © Avance @ (V)

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accidn regulatoria

Accidn regulatoria

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Recomendacién

Implementar mecanismos Minhacienda, Direccion

que garanticen la eficiencia General de la DIAN, Direccién
y transparencia de la General de la Funcién Publica
administracidn tributaria y Direccidn General del DNP

Dotar a la DIAN de instrumentos Minhacienda u C del
- . inhacienda y Congreso de la
juridicos adecuados para Mediano y -ong

- v Republica
cumplir su misién
Minhacienda, Direccién
Fortalecer la lucha contrala
v o X Corto General de la DIAN y Congreso
evasién y la elusién tributarias T
de la Republica
Reducir el plazo de firmeza para . . . .
. . . Minhacienda, Direccién
las declaraciones tributarias en
. Corto General de la DIAN y Congreso
los casos en que exceda los cinco s
- de la Republica
afios

Realizar una reforma tributaria . . ’

. o . Minhacienda, secretarias de

que mejore la gestion tributaria ) .

. Mediano Hacienda departamentales
e incremente el recaudo de -
o y Congreso de la Republica
los entes territoriales

Adoptar una politica integral de Minhacienda, Direccion de

recursos humanos y fortalecer . Desarrollo Territorial del DNP,
) .. Mediano " .

la infraestructura tecnoldgica Direccion General de la DIAN y
de los entes territoriales Congreso de la Repdblica

Tipo de
recomendacion
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NOTAS

Segun el Doing Business, esta tasa ascendia al 69,7 % en 2016.
No obstante, como se vera mas adelante, el Consejo Privado de
Competitividad (CPC), en conjunto con KPMG, midi6 el impacto
de la reforma tributaria en tres sectores representativos de la
economia: hidrocarburos, manufacturero y financiero. A partir
de este analisis se concluye que la reforma tributaria tuvo un
efecto positivo sobre las TET de estos sectores, las cuales osci-
lardn entre el 35,9 % y el 43,3 % desde 2019.

De los cuales 15 % correspondi6 a los impuestos administrados
por la DIAN en 2017.

Elimpuesto de renta es uno solo y se aplica sobre las utilidades
de las sociedades. Sin embargo, pueden existir diferencias en-
tre la utilidad contable y la utilidad fiscal, y al pasar esto el im-
puesto de renta cambia. Esta diferencia en el impuesto de renta
es conocida como impuesto de renta diferido, el cual en Colom-
bia es muy comun que se genere debido a la prelacion que la
norma fiscal tiene sobre la contable.

Una de las caracteristicas comunes de las compafias que fue-
ron tomadas como referencia para realizar este analisis es que
son grandes empresas en marcha y a la vez multinacionales.
Asi mismo, todas las empresas que se tuvieron en cuenta refle-
jan las transacciones tradicionales que se manejan en cada uno
de los sectores y fueron eliminados los efectos de las opera-
ciones que no son propias del sector y que pudieran tener al-
gun tipo de consecuencia en la tributacién (Consejo Privado de
Competitividad y KPMG, 2018].

Dicha ley establecid dos tipos de tarifas: 5 % para ingresos entre
600 UVTy 1.000 UVT y 10 % para ingresos superiores a 1.000
UVT. Ademas, dispuso una tarifa del 35 % para las personas na-
turales residentes en el pais y las extranjeras a las que les sean
pagados dividendos que no fueron gravados como utilidades en
cabeza de la sociedad que los distribuyo.

El 15 % del recaudo total de renta lo pagaron las personas natu-
rales en 2014, mientras que el 85 % provino de las empresas, y
solo el 1 % de estas —grandes contribuyentes— fue responsable
del 67 % del recaudo total (Comisién de Expertos para la Equi-
dad y la Competitividad Tributaria, 2015].

Cabe destacar que la Ley 1819 de 2016 redujo los topes de los
sujetos no obligados a presentar declaracién de renta, lo que

incrementa el nimero de declarantes de este tributo. Para los

consumos con tarjeta de crédito y las compras y consumos du-

rante el afio gravable, el tope se redujo de 2.800 UVT a 1.400
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UVT. Para las consignaciones bancarias, depésitos o inversio-
nes financieras, este ahora es de 1.400 UVT, frente 4.500 UVT
del régimen anterior.
http://static.iris.net.co/dinero/upload/documents/ima-
ge2018-01-17-165253.pdf

Muchos paises de la region como Perd, Brasil y Chile, y paises
de la OCDE como Australia, Bélgica, Noruega Nueva Zelanda,
Italia, Israel, Alemania, Francia y Dinamarca, permiten la com-
pensacién ilimitada en el tiempo de las pérdidas fiscales. Otros
paises, como Estados Unidos y Canada, establecen un limite de
20 afos (Pardo, 2016).

De acuerdo con la Ley 1819 de 2016, en reemplazo del im-
puesto de renta ordinaria, a este gravamen se pueden acoger
las personas naturales con ingresos brutos entre 1.400 UVT y
3.500 UVT, que tengan un establecimiento con un area inferior o
igual a 50 metros cuadrados, que sean elegibles para pertene-
cer al Servicio Social Complementario de Beneficios Econémicos
Periddicos y que tengan como actividad econémica el comercio
al por menor o actividades de peluqueria y otros tratamientos
de belleza. El valor anual pagado por concepto de gravamen va-
ria entre 16 UVT y 32 UVT, segun los ingresos brutos anuales.
Para mayor detalle, ver Informe Nacional de Competitividad
2017-2018.

Entre los impuestos federales que sustituye el SIMPLES estan:
el impuesto a la renta, la contribucién para los programas de
integracién social y de formacién del patrimonio del servidor
publico, la contribucion social sobre el lucro liquido, la contribu-
cién para el financiamiento de la seguridad social, el impuesto
sobre los productos industrializados y la contribucién patronal
previsional. Los impuestos subnacionales que se incluyen en el
SIMPLES son la circulacién de mercaderias y prestacion de ser-
vicios, y el impuesto sobre los servicios (Confecamaras, 2018).
La Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF)
(2015) estima que la eliminacién de los p.p. de la némina desti-
nados a las cajas de compensacion familiar disminuiria el des-
empleo enun 0,8 % y elevaria la formalidad en un 1,6 %.

Se entiende por productividad del IVA la diferencia entre el re-
caudo efectivo y el potencial, si todos los bienes y servicios se
gravaran a la tarifa general y no hubiese ni exenciones y exclu-
siones, ni evasién. En la literatura, este indicador se ha aproxi-
mado a la razon entre el recaudo de IVA como porcentaje del PIB

y la tarifa general del impuesto. En otras palabras, este indica-
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dor mide cuanto se recauda de IVA como porcentaje del PIB por
cada punto de tarifa.

Sibien a partir de la Ley 1819 de 2016 se amplié en alguna
medida la cantidad de bienes y servicios gravados con IVA,
siguen existiendo multiples exclusiones y exenciones, lo que
evidencia la baja productividad de este tributo. Aunque no se
conocen cifras actualizadas, es importante sefalar que la co-
bertura del IVA no superé el 55 % entre 2007 y 2013 de acuer-
do con la DIAN.

La DIAN estima que la evasién en el IVA es de aproximadamente
23 % (cerca de dos puntos del PIB), mientras que el Fondo Mo-
netario Internacional sugiere que es cercana al 40 %.

Esta deduccién completa e inmediata del IVA en el impuesto de
renta no se concede a los bienes de capital que se encuentran
gravados a una tasa inferior a la general, lo que afecta principal-
mente bienes del sector agropecuario y retarda mas la moderni-
zacion del aparato productivo de este sector.

Para la estimacién de este arancel negativo se desconté el gas-
to pagado por el IVA en el impuesto de renta y se consideré una
renta del 33 %, que es la que empieza a regir a partir de 2019.
Tomando la tasa de renta y la sobretasa vigentes, el arancel ne-
gativo igual aumenta, aunque en una menor proporcién. Este se
encuentra hoy entre 1,2 %y 10,9 %.

Segun la DIAN, el costo fiscal de otorgar crédito a los bienes de
capital podria ascender a COP 5 billones (0,66 % del PIB).

Es cuando se permite el crédito total (descuento) o parcial (de-
duccién) del IVA en el impuesto a la renta. En el primer caso, el
IVA pagado en los bienes de capital se considera un pago ade-
lantado del tributo a la renta. El segundo caso se presenta cuan-
do se permite el crédito fiscal del IVA.

En esta categoria, los bienes de inversion son tratados como
cualquier insumo gravado, es decir, en el momento de realizar la
declaracién del IVA se permite su deduccién.

Aunque la DIAN estima que la evasion en el IVA es aproximada-
mente de 23 % (cerca de COP 10,5 billones), el Fondo Moneta-
rio Internacional sugiere que esta cerca del 40 %. La evasién
en el impuesto de renta a sociedades se valora en alrededor
de 39 % (equivalente a COP 15 billones] y en aportes a la pro-
teccidn social, y la Unidad de Gestién Pensional y Parafisca-
les (UGPP] calcula que asciende al 26,8 % (COP 14,6 billones
anuales) (Comisidon de Expertos para la Equidad y la Competi-
tividad Tributaria, 2015]).

De acuerdo con la ley, este plan debera contener como mini-
mo un objetivo claro, medible y cuantificable acorde con los
lineamientos del Ministerio de Tecnologias de la Informacién

y las Comunicaciones; un cronograma para su ejecucion; el

monto de los recursos necesarios; el senalamiento de las ac-
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tividades de adquisicién, administracion, actualizacion, distri-
bucién y mantenimiento para la infraestructura tecnolégica y
el desarrollo de los sistemas de informacidn misionales y de
apoyo; el plan de seguridad y de deteccién; la definicion de la
estrategia para garantizar el mantenimiento y estabilizacién
de las nuevas herramientas y proyectos adoptados; la defini-
cién de tecnologia de punta para realizar las actividades de la
entidad; y un programa de capacitacién de las nuevas herra-
mientas informaticas.

Para los contribuyentes que omitan activos o incluyan pasivos
por un valor igual o superior a 7.250 salarios minimos mensua-
les legales vigentes —aproximadamente COP 5.000 millones—,
la ley impuso una pena privativa de la libertad de 48 a 108 me-
ses y una multa equivalente al 20 % del valor del activo omitido
o del pasivo inexistente.

Si pasados dos meses a la fecha fijada estos no han consig-
nado, incurriran en prisién de 48 a 108 meses y a multa equi-
valente al doble de lo no consignado u omitido sin que supere
1.020.000 UVT.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE FINANCIACION EMPRESARIAL

Indicador Valor Colombia

Disponibilidad de
financiamiento para
emprendimiento (entre 1y 5, 2,15
donde 5 representa un mejor
desempefio)*

Crédito doméstico provisto por

o2
el sector financiero (% del PIB)* SE

Financiamiento para pymes
(entre 1y 7, donde 7 representa 3,7
un mejor desempefio)

Crédito doméstico al sector

o2
= privado (% del PIB)* 405 %
£
o
€
=
£
3 Facilidad para acceder a
(=) crédito (entre 1y 10, donde 95

10 representa un mejor
desempefio)*

Fortaleza de los bancos (entre
1y 7 donde 7 representa un 5,6
mejor desempefio)?

Ecosistema para fondos de
capital emprendedor y capital
privado (entre 0y 100, donde 64
100 representa un mejor
desempefio)*

Capitalizacién bursatil (% del

BEE 39,3%

Aceleracidn y estabilidad

Valor de las acciones transadas

(% del PIB)* 45%

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio 2017. 2/ Datos correspondientes al afio 2016.

Ranking en América

2018 Latina 2018

Sde 11

10 de 16

7de 18

9de 16

1de 18

6de 18

4de 10

4de?

4de?

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

México
(2,6

Chile
(128%)

Chile
(41)

Chile
(112,5%)

Colombia
(9,5)

Chile
(6,3

Chile
(1)

Chile
(106,4 %)

Brasil
(31,3 %)

Global Entrepreneurship
Monitor

Banco Mundial

WEF

Banco Mundial

Doing Business

WEF

Latin American Private

Equity & Venture Capital

Association (LAVCA)

Banco Mundial

Banco Mundial



a creacion y el crecimiento de empresas son sefales

inequivocas de dinamismo econdmico. Por eso,

contar con condiciones adecuadas para que los
emprendimientos, sobre todo los de alto potencial, puedan
consolidarse y crecer es una de las dimensiones centrales
de la competitividad.

De acuerdo con Confecdmaras (2017), cerca del 40 % de
las empresas que se crean en el pais contindan activas tras
cinco anos de su creacion. Esto puede deberse al proceso
natural de destruccién creativa mediante el cual las empre-
sas mas competitivas permanecen y las menos competiti-
vas salen del mercado. Sin embargo, también puede deberse
a obstaculos internos y externos de las nuevas empresas
para crecer. De hecho, 98 % de los emprendimientos que
mueren al afio de creados son microempresas, es decir, no
lograron crecer para mantenerse en el mercado.

La falta de acceso a financiamiento es una de las principa-
les dificultades externas para la consolidacion y el crecimien-
to de los emprendimientos, y para que las empresas puedan

crecer y hacer inversiones que aumenten su productividad.
Para los emprendimientos en etapa temprana, el acceso a
financiacién puede fomentar la creaciéon de empresas que
impulsen lainnovacién, introduzcan nuevos competidores y
aceleren cambios estructurales en el mercado. Para las em-
presas en etapa de crecimiento, la financiacién puede ser de-
terminante para definir si permanecen pequefias o concretan
su potencial de desarrollo y de creacién de empleo. Igualmen-
te, para las empresas consolidadas, contribuye a que aumen-
ten su productividad y puedan acceder a nuevos mercados.

En Colombia aproximadamente uno de cada cinco adul-
tos esta activamente involucrado en el desarrollo de nue-
vas empresas de acuerdo con el Global Entrepreneurship
Monitor (Grafica 1). Sin embargo, en 2017 en términos de
acceso a financiamiento para empresas jévenes’, el pais
ocup6 el séptimo puesto entre 15 paises de la regién de
acuerdo con el indice de Condiciones Sistémicas para el
Emprendimiento Dindmico, detras de paises como Chile,
Brasil o México (Kantis, Federico & Ibarra, 2017).
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Grafica 1. Tasa de actividad empresarial temprana (Porcentaje de personas entre 18-64 afios que son emprendedores nacientes o duefios de un nuevo

negocio). Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: Global Entrepreneurship Monitor (2017).

La falta de acceso va de la mano con bajas capacidades en la
gestion financiera en la empresa: un limitado entendimiento
de las diferentes herramientas de financiacién, una marcada
aversion a la deuda, y falta de claridad sobre los recursos ne-
cesarios para alcanzar crecimientos extraordinarios (Vesga
etal., 2017). De acuerdo con el ranking de competitividad
del IMD 2018, Colombia ocupa el puesto 53 de 63 paises en
cuanto a habilidades financieras en la poblacién.

En cuanto a fuentes de financiacién, las empresas pue-
den utilizar capital o deuda para crecer, y la fuente de ese
capital o deuda varia seguin su etapa de desarrollo (Figura
1). Amedida que la empresa crece, existe mas informacion

sobre sus productos y su potencial de crecimiento, lo que
facilita la participacion de otros financiadores. Es asi como,
en la etapa mas temprana, las Unicas fuentes de financia-
cién para el emprendedor suelen ser recursos propios o de
agentes cercanos como familia y amigos, ya que ellos cuen-
tan con informacién sobre el emprendedor y su idea. En la
medida en que haya una validacién de mercado, la empre-
sa puede tener acceso a otro tipo de fuentes, como el capi-
tal semilla o los angeles inversionistas. Y en la medida en
que la empresa continue creciendo y mostrando potencial,
puede acceder a recursos de fondos de capital emprende-
dor, capital privado o banca comercial.
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Este capitulo contiene tres secciones de acuerdo con las  de descubrimiento; la segunda presenta las alternativas .
etapas de desarrollo de un emprendimiento. La primera  para la etapa de crecimiento inicial; y la tercera analiza la @
aborda las fuentes de financiacién disponibles en la etapa  etapa de aceleracion y estabilidad.
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DESCUBRIMIENTO

En la etapainicial de desarrollo de un negocio las fuentes de
financiacion son limitadas por el alto riesgo que implica la
validacién de mercado. La financiacion se obtiene general-
mente mediante una mezcla de capital y deuda proveniente
de recursos propios, familia, amigos y otros aportadores [fa-
mily, friends and fools] que cuentan con un poco mas de in-
formacidn sobre la empresa y el emprendedor. Sin embargo,
los recursos provenientes de estas fuentes pueden no estar
disponibles o ser insuficientes, y sus condiciones no ser
competitivas, lo que restringe el crecimiento empresarial.
Una vez que la empresa estd en marcha® -es decir, se ha
convertido en startup- puede acceder a un portafolio mas am-
plio de opciones en las que los inversionistas estan dispues-
tos a invertir tiempo y esfuerzo en conocer al emprendedor
y entender a la empresa. En el caso de deuda, existen las mi-
crofinanzas y las plataformas de deuda que cobran cada vez
mas relevancia, fondeadas en su gran mayoria por multilate-
rales. En el caso de capital, existe el capital semilla, los inver-
sionistas angel, o el crowdfunding. Asi mismo, en esta etapa
es fundamental el acompafiamiento de aceleradoras o enti-
dades de gobierno que fortalezcan las capacidades gerencia-
les, entre ellas las de gestion financiera del emprendimiento®.

MICROFINANZAS

Los microcréditos son usualmente el primer vinculo de
pequefos productores y empresas con el sistema finan-
ciero. Sin embargo, son una fuente de recursos que evalla
la trayectoria de los emprendimientos y no su proyeccion
a futuro, lo que aunado a una segmentacion por tamafo de
empresa y no por etapa de desarrollo, hace que no sea la
opcion mas adecuada para el emprendimiento. Por lo gene-
ral los montos son insuficientes* y las tasas elevadas —por
el riesgo natural de este tipo de inversiones—, por lo que no
cubren plenamente las necesidades de los emprendedores,
aunque pueden brindar informacidén sobre el comportamien-
to de las pequefas empresas frente al crédito. De acuerdo
con la encuesta sobre la situacién actual del microcrédito
en Colombia que realiza trimestralmente el Banco de la Re-
publica, 25,9 % de los clientes de microcrédito considera
que las tasas de interés son muy altas, y 25,3 % afirma que
el crédito aprobado es insuficiente o inferior al solicitado
(Banco de la Republica, 2017).

En Colombia, el volumen de microcréditos ha crecido de
manera significativa en la Gltima década. En 2008 |a cartera

Gréfica 2. Cartera de créditos bruta por tipo de crédito (Billones COP constantes de 2008). Colombia, 2008-2017.
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bruta fue de COP 3 billones constantes de 2008, y en 2017
pas6 a COP 8,7 billones (Gréafica 2). Esto implica un creci-
miento anual promedio de 31,7 %, muy similar al crecimiento
de la cartera de vivienda en el mismo periodo (32,3 %),y por
encima del crecimiento de la cartera comercial y de consu-
mo (14,2 % y14,1%, respectivamente]. En consecuencia, la
participacion de la cartera de microcrédito crecié en el total
de la cartera de crédito. No obstante, esta modalidad sigue
siendo muy pequena: entre 2008 y 2017 pasé del 1,7 % al
2,8 % del total®. Los sectores con mayor acceso al microcré-
dito son comercio, servicios y personas naturales. El acceso
de los sectores agropecuario, construccién y comunicacio-
nes ha disminuido desde 2016, en parte por percepcién de
rentabilidad baja y la dificultad para identificar buenos clien-
tes (Banco de la Republica, 2017).

Durante el 2017 la cartera tuvo un bajo crecimiento por
la desaceleracién de la economia, y aumenté la cartera ven-
cida de microcrédito, que llegé a 19,8 %. Como consecuencia,
el 58,6 % de las entidades aumentaron sus requisitos para
otorgar crédito (Banco de la Republica, 2017).

En cuanto a la tasa de interés del microcrédito, desde
enero de 2013 hasta diciembre de 2017 esta se ubicé en
promedio 18,3 puntos porcentuales por encima de la tasa
de créditos comerciales ordinarios. Esta diferencia se ex-
plica por el riesgo asociado a otorgar préstamos a agentes
con baja trayectoria crediticia, alta variacién en los ingresos
por la actividad productiva y posible sobreendeudamiento.

CAPITAL SEMILLA

En la etapa de descubrimiento la principal fuente de capital
es el capital semilla. En general en el mundo, debido al riesgo
asociado a los emprendimientos en esta etapa, el capital
semilla proviene de recursos publicos y puede ser o no con-
donable. En Colombia, las principales fuentes de este tipo de
capital son el Fondo Emprender, administrado por el SENA®,
y los programas de iNNpulsa’.

El Fondo Emprender, desde su creacién en 2002, ha eje-
cutado COP 567 mil millones. En 2017 ejecutd COP 115.452
millones en aportes semilla a 711 empresas, y para 2018
dispone de un presupuesto de COP 130.910 millones para
apoyar a 996 empresas de todas las regiones del pais. El
presupuesto del Fondo Emprender esta conformado por el

80 % de la monetizacién de la cuota de aprendizaje® y por
aportes del Presupuesto General de la Nacién y recursos
financieros de organismos de cooperacién nacional e in-
ternacional, de la banca multilateral, de organismos interna-
cionales, de fondos de pensiones y cesantias y de fondos
de inversion publicos y privados.

Los recursos que otorga el Fondo Emprender correspon-
den a capital semilla condonable siempre y cuando se utili-
cen para lo establecido en el plan de negocios y se cumplan
los indicadores de gestién asociados a ejecucion presupues-
tal, generacién de empleo formal, gestién de mercadeo y
cumplimiento de contrapartidas. En caso de que no se cum-
plan estos indicadores, el emprendedor debe devolver par-
cial o totalmente los recursos.

Con base en una evaluacién de impacto independiente
realizada en 2014 (Econometria Consultores, Oportunidad
Estratégica & SEIS. A, 2014)° en 2017 se reformd el regla-
mento del Fondo Emprender (Acuerdo 0006 de 2017). De
este modo se introdujeron tres grandes cambios que mejo-
ran la focalizacion y posibles resultados del fondo. En primer
lugar, se elimind el requerimiento existente sobre el limite de
afos para participar en él después de la graduacién de edu-
cacion superior. Esto reconoce que en muchos casos los em-
prendedores mas exitosos no son graduados recientes de la
educacion superior y que el emprendimiento puede llevarse
a cabo en cualquier etapa de la vida. En segundo lugar, se
unificé la ruta del emprendimiento de acuerdo con la meto-
dologia desarrollada con la Universidad de Texas San Antonio
(UTSA). Esto implicd la transformacion de las 117 Unidades
de Emprendimiento a SENA-SBDC* Centros de Desarrollo
Empresarial, con un proceso estandarizado en tiempos y
ciclos de servicio. Esta metodologia se hizo obligatoria a las
unidades de emprendimiento externas al SENA, de modo
que los emprendedores reciben el mismo acompafiamiento
independientemente del punto de atencién. En tercer lugar,
se da mayor preponderancia a los criterios de crecimiento
del emprendimiento sobre las caracteristicas sociales del
emprendedor para priorizar y jerarquizar los recursos.

Por su parte, iNNpulsa cuenta con COP 9.505 millones
para capital semilla destinado a apoyar emprendimientos
de alto impacto que tengan validacién temprana en su pro-
grama Aldea, con montos de hasta COP 120 millones por em-
prendimiento. Aldea est4 estructurado alrededor de cuatro
retos (el Ultimo es financiacién) para apoyar a las empre-
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sas a alcanzar altas tasas de crecimiento. En 2017 Aldea
beneficié a 178 emprendimientos con recursos para servi-
cios especializados para definicion de modelos de negocio,
fortalecimiento de la estrategia comercial y marketing, es-
tructuracion y valoracién financiera y asesoria en propiedad
intelectual, entre otros servicios. Este esquema integral de
desarrollo empresarial es un paso en la direccién correcta.
Los emprendimientos que han recibido el acompafiamiento
de Aldea han aumentado sus ventas en promedio en 30 %,
asi como su capacidad operativa, al tiempo que han crecido
en generacion de empleo en 40 % (iNNpulsa, 2018).

ANGELES INVERSIONISTAS

Los angeles inversionistas son personas naturales que, por su
capacidad econémica, conocimiento, experiencia y contactos,
proveen capital inteligente a los emprendedores para crecer.
La inversién angel requiere de un conocimiento profundo del

modelo de negocio y del emprendedor, por lo que es un paso
intermedio entre las fuentes de capital informal (familiares y
amigos] y los fondos de capital emprendedor.

Por su parte, las redes de angeles inversionistas redu-
cen los costos de busqueda entre emprendedores y ange-
les. Por un lado, identifican emprendimientos con potencial
y hacen un primer filtro antes de presentarlos a los in-
versionistas. Por otro, ayudan a los emprendedores a pre-
pararse para tener mayores posibilidades de éxito en las
rondas de inversores.

Entre 2014 y 2016, al igual que en otros paises de la re-
gion, en Colombia se consolidaron las redes de dngeles in-
versionistas en funcionamiento. En el periodo han crecido
las redes de angeles que operan en el pafs, integrando re-
des que en afios anteriores eran redes aspirantes. Las cua-
tro redes de angeles en el pais son: Red Nacional de Angeles
Inversionistas (Capitalia), Red de Angeles Inversionistas TIC
(HubBog), Red de Angeles del CESA y Red de Angeles Inver-
sionistas de Bavaria'! (Gréfica 3).

Grafica 3. Nimero de redes de dngeles inversionistas. Colombia y paises de referencia, 2014-2016.
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En general, las redes de dngeles inversionistas estan re-
lacionadas con incubadoras o aceleradoras y otras insti-
tuciones que apoyan la actividad emprendedora. Esto les
permite alimentar su pipeline de proyectos que ya se han
identificado como con potencial.

De acuerdo con iNNpulsa, en 2017 los dngeles inversio-
nistas invirtieron COP 29.424 millones en startups colombia-
nas, 10,9 % del total de inversién en este tipo de empresas.
Esto ocurre a pesar de que en las redes de angeles inversio-
nistas persisten las dificultades para cerrar negocios. Por un
lado, la falta de cultura de riesgo de los inversionistas hace
que prefieran inversiones mas tradicionales como activos
inmobiliarios o instrumentos financieros mas seguros, o fi-
nanciar emprendimientos en etapa de crecimiento. Por otro
lado, la falta de preparacidn para la inversién por parte de los
emprendedores, sea por vacios en la elaboracién del proyec-
to, deficiencias en el equipo o por la etapa en la que buscan
recursos, es un obstaculo que ha impedido el uso extendi-
do de este tipo de alternativas de financiamiento. Adicional-
mente, la falta de mecanismos de salida obstaculiza estas
inversiones, asi como las barreras que aun persisten en la
liquidacién de companias, que en esta etapa es comin y es
un criterio relevante para los inversionistas.

En el marco de la Alianza del Pacifico (AP}, Angel Ventu-
res, fondo oficial de la AP, invertird USD 120 millones en los
préximos cinco afos en 30 de los emprendedores mas des-
tacados de Colombia, México, Perd y Chile. Esta red cuenta
actualmente con mas de 400 miembros en los cuatro paises.

FINTECH Y FINANZAS ALTERNATIVAS

La industria fintech ha venido creciendo de manera signifi-
cativa en América Latina y el Caribe. Actualmente hay mas
de 700 plataformas que ofrecen soluciones financieras ba-
sadas en nuevas tecnologias. De estas, 32,7 % se encuen-
tran en Brasil, 25,6 % en México, 11,9 % en Colombia, 10,2 %
en Argentinay 9,2 % en Chile.

Las actividades lideres en la region son finanzas alterna-
tivas®, con 25,6 % del total de plataformas dedicadas a este
negocio, seguidas por pagos con un 25,2 %, y gestién de fi-
nanzas empresariales con 13,2 %. Esto se explica en parte
por la oportunidad de atender a las empresas pequefias y
medianas en la regién que enfrentan restricciones de acce-

so a crédito formal. En 2016 el volumen de transacciones
de finanzas alternativas en América Latina y el Caribe llegé
aUSD 342,1 millones, seis veces mas que en 2014, cuando
fue de USD 56,2 millones. La tasa de interés que se cobra a
los emprendimientos varia entre el 7 % y el 31 % anual, se-
gun el grado de inversién de los proyectos®.

En Colombia se han desarrollado iniciativas como Sem-
pli, que con soluciones de deuda flexibles y a través de ca-
nales de web lending, ha financiado 120 empresas con COP
16.000 millones, o el marketplace desarrollado por la Bol-
sa de Valores de Colombia-BVC con apoyo de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF) para comprar papeles comercia-
les de pymes, o el trabajo de crowdfactoring que desarrolla
Mesfix que ha vendido mas de COP 7.000 millones en fac-
turas de mipymes y cuenta con una base de mas de 400
inversionistas. Estos desarrollos de finanzas alternativas
representaron en 2016 USD 11,2 millones, esto es, el 3,3 %
de la cartera de financiamiento a empresas, mientras que
en México represent6 el 33,3 % del total con USD 114,2 mi-
llones (Ziegler et al., 2017).

El menor crecimiento en Colombia se debe a que, hasta
hace poco, no existia en Colombia un marco regulatorio que
permitiera la operacion de todos los tipos de plataformas de
crowdfunding®. En agosto de 2018 se expidié el Decreto
1357, que reglamenta la actividad de financiacién colabora-
tiva (crowdfunding). Este decreto es un primer paso hacia
la operacién de estas plataformas, que pueden ser una al-
ternativa de financiacién eficiente por sus menores costos
de capital, su estructura de operacién mas liviana y conse-
cucion de recursos mas agil.

El decreto define la financiacién colaborativa como una
nueva actividad del mercado de valores que incluye tan-
to deuda o capital, la cual podra ser adelantada por so-
ciedades de financiacién colaborativa, que incluyen a las
bolsas de valores, los administradores de sistemas de
negociacion de valores y sociedades anénimas de dedi-
cacién exclusiva. Estas sociedades seran vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia y deben inscri-
birse en el Registro Nacional de Agentes del Mercado de
Valores (RNAMV].

Los proyectos productivos pueden financiarse por
montos entre 3.000 y 10.000 SMMLV* segun el tipo de in-
versionistas que participen (aportantes calificados o no
calificados]. Una vez que se alcance el porcentaje minimo
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de financiacién inicialmente fijado y el plazo maximo es-
tablecido, la sociedad de financiacién colaborativa podra
hacer una emisién de valores de financiacion colaborativa
con un estandar simplificado’ para entregar los recursos
al proyecto productivo. Para esta emision se requiere una
informacién minima, que incluye acta de asamblea o junta
de accionistas que autoriza la emisién, certificado de exis-
tencia y representacion legal del emisor o receptor, estados
financieros certificados por representante legal o contador,
entre otros”. Esta por verse cudl es la respuesta de la in-
dustria a esta nueva regulacion.

Es importante sefalar que en 2017 la Superfinanciera
cred el Grupo de Trabajo de Innovacién Financiera y Tec-
nolégica (Innovasfc) para investigar sobre las tendencias
emergentes de fintech que facilitan la inclusién financiera,
promover reglas de juego claras para los diversos actores
del ecosistema financiero y fintech en el pais, experimen-
tar nuevos modelos de negocio viables, lograr ambientes
de testeo controlados (sandbox de supervision] y avan-
zar en procesos de innovacién interna. Este es un desarro-
llo positivo para permitir que la supervision vaya en linea
con los avances de los negocios financieros. Puede servir
ademds como primer paso hacia un esquema de sandbox
regulatorio por parte de la Unidad de Regulacién Financie-
ra. Se trata de un marco interactivo donde el emprendedor
fintech puede experimentar con modelos innovadores du-
rante un tiempo limitado, con un nimero reducido de clien-
tes bajo la mirada del supervisor. Los reguladores en este
espacio pueden entender el modelo de negocio y evaluar
si es deseable su operacién y si es necesario regularlos.

RECOMENDACIONES

Accion privada. Hacer seguimiento a los indicadores de
sobreendeudamiento de los clientes de microcrédito
para evitar el deterioro de la cartera y el riesgo para los
microempresarios.

En la medida en que los clientes de microfinanzas tienen
productos con mas de un intermediario, aumenta el riesgo
de deterioro crediticio y se reduce la oferta, lo que afecta la
posibilidad para los microempresarios de acceder a esta
fuente de financiacion. En Colombia una tercera parte de

los usuarios de microcrédito tiene productos con tres 0 mas
intermediarios, de manera que, para evitar el deterioro de la
cartera, se recomienda dar un uso amplio a herramientas
como el modelo de alertas de sobreendeudamiento (MAS],
desarrollado por Asomicrofinanzas con el fin de establecer
un criterio unificado para clasificar a los clientes financieros
segun su nivel y ritmo de endeudamiento y compartir infor-
macién entre entidades. Este esquema de autorregulacién,
sumado al monitoreo por parte de las entidades de super-
visién, puede ser efectivo para fomentar que el nimero de
clientes y regiones del pais que son atendidos por interme-
diarios de microfinanzas siga creciendo de modo pertinente.

Accion publica. Continuar y evaluar el proceso de moder-
nizacién del Fondo Emprender.

El Estado debe fortalecer sus iniciativas de capital semilla
para contar con una herramienta potente, estable y con su-
ficientes recursos, enfocada en proveer este tipo de finan-
ciamiento a empresas jévenes con potencial de crecimiento,
y en ofrecerles acompafiamiento para que tengan mayores
posibilidades de crecer y de recibir futuras inversiones. Los
cambios en el Fondo Emprender parecen ser pasos en la
direccién correcta, por lo que es necesario evaluar la efec-
tividad en la asignacidn de proyectos, tanto a nivel regional
como por sectores, y evaluar si, en su conjunto, estos em-
prendimientos son mas sostenibles en el tiempo.

Accion publica. Evaluar y consolidar el portafolio de ins-
trumentos de iNNpulsa.

Desde 2012 iNNpulsa ha ejecutado diversos instrumentos
para fomentar y acelerar el emprendimiento de alto impacto
en el pais. Es necesario evaluar su desempefio para con-
centrar los recursos en aquellos instrumentos con mejores
resultados e impacto y reducir la participacion de aquellos
instrumentos de bajo presupuesto y pocos beneficiarios.

Acci6n puablica. Promover la participacidn de inversionistas
en las redes de dngeles o en otros vehiculos de inversion.

Se requiere promover que mas personas decidan conver-
tirse en dngeles inversionistas y que se vinculen a las
redes de angeles inversionistas existentes para que se



formen en materia de realizacién y administracién de esas
inversiones de riesgo. Las redes les permiten a los dngeles
inversionistas tener acceso a un portafolio de proyectos
que ya ha sido analizado y les dan el apoyo para esta-
blecer una relacién de confianza con los emprendedores,
que es necesaria para hacer la inversién y poder aportar
capital inteligente. De igual manera, es necesario promover
el uso de otros vehiculos de inversién, como las fiducias
de administracion, que implican un menor riesgo que la
inversién angel al reunir recursos de varios socios, pero
con un ticket de inversién menor al necesario para un fon-
do de capital privado (entre COP 100 millones y COP 400
millones vs. COP 800 millones a COP 1.500 millones). El
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Confecamaras
y la firma Brigard y Urrutia han elaborado la Guia prdctica
sobre la metodologia para la constitucidn de vehiculos de
inversién para invertir en empresas en etapa temprana de
desarrollo. Se recomienda hacerle difusién para extender
el uso de este instrumento.

Accidn publica. Avanzar en una politica nacional de fintech.
Es necesario que la regulacién alrededor de la industria fin-

tech sea armoniosa y apunte a lograr los objetivos de inclu-
sién financiera o apoyo al emprendimiento que busca el pais.

Acci6n puablica. Avanzar en un esquema de sandbox regu-
latorio para fintech.

Por la velocidad a la que se desarrolla esta industria, es ne-
cesario que la regulaciéon pueda avanzar a esa misma velo-
cidad. El esquema de sandbox de supervisién que plantea la
Superfinanciera puede ser apropiado para lograr este objetivo.
Reino Unido, Singapur, Australia, Canadd y Suiza ya han im-
plementado este tipo de modelos con éxito. Estos esquemas
permiten un didlogo mas directo entre la industria fintech y
los supervisores y reguladores, para poder regular de ma-
nera balanceada y proporcional los negocios que hacen las
plataformas, sin que ello impida el avance de la innovacién.

Accidn publica. Generar una campafia de educacidn fi-
nanciera sobre los tipos de inversion, fondeo y riesgos
asumidos en estructuras de crowdfunding.

Uno de los principales temores alrededor de las plataformas
de crowdfunding es la falta de conocimiento sobre qué son y
qué riesgos implican, lo que puede llevar a decisiones sub-
optimas de inversion por parte de los consumidores. Es ne-
cesario implementar una campafa de educacién masiva
que evite este riesgo y permita a los consumidores tomar
mejores decisiones de inversion en estas plataformas.
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CRECIMIENTO INICIAL

En la etapa de crecimiento inicial, posterior a la de descubri-
miento, los emprendedores cuentan con validacién de mer-
cado, pero siguen mejorando los procesos de desarrollo de
clientes y de produccion y prestacién del servicio. En esta
etapa los emprendedores pueden acceder a fondos de capi-
tal emprendedor (también conocidos como venture capital
funds) si cuentan con indicadores que demuestren niveles
de crecimiento alto, o a financiacién por deuda mediante
fondos de deuda y banca comercial.

FONDOS DE CAPITAL EMPRENDEDOR
Y FONDOS DE IMPACTO

Los fondos de capital emprendedor son fondos de inver-
sién que buscan participacion en el capital de emprendimien-
tos y pequefias y medianas empresas con alto potencial de
crecimiento. Son inversiones de alto riesgo-alto retorno y en
su gran mayoria enfocadas a empresas de base tecnoldgica
que permiten escalar de forma exponencial. Por su parte, los
fondos de impacto invierten en empresas en etapa tempra-
na que produzcan un impacto social y ambiental positivo a
través de soluciones innovadoras.

En América Latina los fondos de capital emprendedor han
tenido un crecimiento importante. Mientras que en 2011 ce-
rraron 69 negocios por USD 143 millones, en 2016 cerraron
197 negocios por una inversién de USD 500 millones. En la
region el nimero de transacciones en etapa semilla y tem-
prana representaron el 46 % del total de transacciones, y el
4% del monto invertido (LAVCA, 2017).

En Colombia, desde 2005 a junio de 2018, se han creado
111 fondos de capital, de los cuales 17,1 % son fondos de capi-
tal emprendedor, y 8,1 % de impacto. Los 19 fondos de capital
emprendedor a junio de 2018 tienen USD 106,7 millones en
compromisos de capital para Colombia {de USD 388,9 millo-
nes para toda la region], este monto representa un incremen-
to del 34 % respecto a junio 2017. Esto se debe a la creacién de
nuevos fondos de capital emprendedor con tesis de inversion
que incluye a Colombia y a los nuevos registros de fondos de
capital privado que previamente no habian reportado informa-
cion. Ajunio del presente afo, los fondos de capital empren-
dedor que operan activamente en Colombia han invertido en
capital (equity) un total de USD 23,6 millones y en deuda o
coinversiones un total de USD 3,2 millones en 53 activos o
proyectos colombianos.

Por otro lado, a junio de 2018 existen nueve fondos de im-
pacto activamente operando en Colombia con USD 56,4 mi-
llones en compromisos de capital para el pais (USD 428,2
millones para toda la region], lo que representa un aumento
del 1,9 % respecto a junio 2017. Se han invertido USD 36 mi-
llones en capital (equity] y adicionalmente USD 4,1 millo-
nes en deuda o coinversiones en un total de 18 en activos o
proyectos colombianos. La mayoria de recursos que movili-
zan estos fondos provienen de organismos multilaterales,
bancos de desarrollo, entre otros jugadores internacionales.

Actualmente existen cuatro fondos de capital empren-
dedor y tres fondos de impacto en proceso formal de levan-
tamiento de capital. Para los fondos de capital emprendedor
su cierre objetivo es de USD 253,3 millones, y cuentan con
un cierre inicial de USD 73,3 millones. Los fondos de impacto
tienen un cierre objetivo de USD 180 millones y un cierre ini-
cial de USD 104 millones. En proceso de estructuracion (es
decir, que no han logrado su primer cierre financiero) exis-
ten otros seis fondos de capital emprendedor y tres fondos
de impacto que esperan levantar USD 387,8 millones y USD
500 millones respectivamente, para Colombia y la regién
(Colcapital, 2018).

Parte de la explicacién de esta baja dindmica es que en
Colombia los fondos de capital emprendedor y de impacto en-
frentan altos costos de estructuracién y operacién, por lo que
los bajos montos de financiacién que requieren los empren-
dimientos en etapa temprana no son atractivos. Esos costos
de operacién son mayores que en otros paises, en parte por
el requerimiento de contar con una sociedad administradora
(una fiduciaria, comisionista de bolsa o sociedad administra-
dora de inversién). Esta sociedad administradora debe ase-
gurar que el fondo cumpla con los requisitos de regulacion.
Es vigilada por la Superintendencia Financiera y es respon-
sable de identificar, medir, controlar, gestionar y administrar
los riesgos del fondo, valorar y reportar diariamente las uni-
dades de participacién, suministrar informacion necesaria
alos inversionistas, asi como citar y llevar el control de las
actas de la Asamblea de Inversionistas y del Comité de Vigi-
lancia. Sumado a lo anterior, la obligatoriedad de un valorador
independiente para este perfil de activos encarece alin mas
la figura, haciendo cada vez menos viable crear un fondo de
capital privado para atender este segmento de financiacién.
Es importante sefialar que en el tltimo afo la Superfinancie-
ra ha hecho mucho mds expedito el proceso de creacién y



aprobacién de fondos: antes el proceso tomaba cuatro meses,
mientras que ahora es de menos de diez dias.

Finalmente, el mercado es pequefio y no se genera un
pipeline de proyectos lo suficientemente atractivo para los
fondos de capital emprendedor, a pesar de que se evidencia
un fortalecimiento del ecosistema y se empiezan a ver casos
como el de Rappi, el primer unicornio colombiano®. Estos fac-
tores hacen que la actividad de los fondos de capital empren-
dedor no se haya desarrollado con tanta fuerza en Colombia y
se ubique mas en el segmento que internacionalmente ocu-
pan los fondos de capital privado en empresas que ya han
demostrado su crecimiento o en sectores mas tradicionales.

BANCA COMERCIAL

Para las empresas que por su nivel de ventas pueden acce-
der a productos financieros de la banca comercial, el crédito
bancario es la principal fuente de financiamiento. Sin em-
bargo, el porcentaje de pymes que accedieron a crédito en
2017 es menor que en 2012, cuando el 42,9 % de las pymes

tuvo acceso (ANIF, 2017). La cartera de crédito a pymes ha
tenido un crecimiento importante, pero menor que el de la
cartera total. Mientras que en 2012 el crédito a pymes re-
presenté el 30,6 % de los créditos totales, en 2015 fue el
25,5 % (Gréfica 4).

Adem3s, de acuerdo con la Gran Encuesta Pyme, en
2017 solo el 38 % de las pymes solicitaron crédito. En las
empresas pequefas el porcentaje es menor (36,5 %) que en
las medianas (45,3 %). Entre las empresas que no solicita-
ron crédito, la principal razén expuesta (71,7 %) es afirmar
no necesitarlo, y en segundo lugar que los costos de finan-
ciamiento son muy elevados (16,1 %) (ANIF, 2017).

Ahora bien, |a tasa de interés para pymes y para empre-
sas grandes ha caido de manera sistematica desde 2008, y
lo ha hecho en mayor medida para pymes, lo que ha cerrado
el diferencial de tasas entre los dos grupos. Esto implica me-
jores condiciones de crédito para las empresas pequefias y
medianas. Sin embargo, desde 2014 ha habido un repunte
en la tasa de interés que ha sido mayor para pymes, lo cual
podria estar detras de la menor propensién de este grupo
de empresas a solicitar crédito (Grafica 5).

Grafica 4. Crédito empresarial a pymes y total (billones COP constantes de 2008). Colombia, 2007-2016.
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Grafica 5. Tasa de interés para pymes, empresas grandes y diferencial de tasa de interés. Colombia, 2007-2016.
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Fuente: OCDE (2017).

Para enfrentar esta situacion, existen algunas iniciativas
privadas y publicas en desarrollo. Por ejemplo, algunos ban-
cos han incursionado en crédito para emprendedores en
etapas tempranas. Bancolombia desde 2016 ha desembol-
sado COP 50.000 millones en créditos a emprendimientos
de alto impacto. Esto lo han logrado a través de un esfuerzo
por entender mejor a estos clientes y ajustar sus modelos de
riesgo y seleccién de proyectos. Inicialmente, lo hicieron con
apoyo de iNNpulsa, Ruta N y el Parque del Emprendimiento
de Medellin, y ahora ya han interiorizado los procesos en las
areas de crédito y originacion. Ademas de llegar a este seg-
mento con productos de crédito, el banco les provee capa-
citaciones y apoyo para desarrollar las habilidades blandas
necesarias que permitirdn que el emprendimiento logre su
potencial de crecimiento. Por ejemplo, les ofrecen formar un
consejo directivo con directivos del banco y apoyo en temas
especificos segln la necesidad del emprendimiento. Estos

@~ Tasade interés, pymes

2012 2013 2014 2015 2016

@~ Tasade interés, empresas grandes

préstamos cuentan con una garantia otorgada por el Fondo
Nacional de Garantias hasta por el 70 % del valor del crédito,
cuya comisién es asumida en un 50 % por iNNpulsa, lo que
reduce el riesgo para el banco y disminuye el costo para el
emprendedor. Adicionalmente, hay una alianza con el Pro-
grama Aldea que alimenta el pipeline para el banco, y este
provee parte de las asesorias que ofrece el programa para
fortalecer los emprendimientos. Estos productos especifi-
cos para emprendedores de alto impacto se suman al resto
del portafolio del banco para atender a pymes.

Por otra parte, las garantias mobiliarias establecidas en
2013 buscan incrementar el acceso al crédito de las em-
presas al permitir el uso de bienes muebles como garantias
(bienes, derechos o acciones). De acuerdo con un estudio
realizado por Confecamaras en 2017, el uso de garantias
mobiliarias como mecanismo de acceso al crédito reduce
el riesgo de fracaso de las firmas durante los primeros afios



de operacion®, en especial para las empresas mas peque-
fias, las cuales suelen enfrentar mayores restricciones de
liquidez (Confecamaras, 2017). En los Gltimos cinco afios,
poco a poco se ha ido haciendo mayor uso del instrumento.
Al 31 de marzo de 2017 habia 2.683 acreedores garantiza-
dos con bienes muebles registrados en el Registro de Ga-
rantias Mobiliarias (operado por Confecdmaras). De estos,
52 % son personas juridicas, como compafiias de financia-
miento, bancos, cooperativas y fondos de empleados, entre
otros. Por otro lado, habia 1,5 millones de deudores garan-
tes registrados en la plataforma, de los cuales el 98,3 % son
personas naturales y 1,6 % son empresas.

A partir de 2017 el Centro de Arbitraje y Conciliacién de
las camaras de comercio ofrece un proceso de ejecucién
especial para facilitar el cumplimiento y acompafar el pro-
cedimiento de entrega de garantias mobiliarias cuando el
deudor incumpla con su obligacién crediticia. Ilgualmente,
Confecdmaras y el Programa de Transformacion Producti-
va han ofrecido cursos, tanto para empresas como para la
rama judicial, para proveer informacion sobre el instrumento
y su uso. Este tipo de desarrollos son un paso en la direc-
cién correcta para ampliar el uso de garantias mobiliarias y
facilitar el acceso a crédito.

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Finalizar el proceso de creacién del fondo
de fondos de Bancéldex.

Los procesos de consecucién de recursos en fondos de
capital emprendedor son cada vez mas complejos, por lo
que es importante poder desarrollar esquemas de fondos
de fondos que permitan atraer mas y nuevos inversionis-
tas, ofreciéndoles un vehiculo que les permita diversificar
riesgos en etapas mas tempranas de inversién y disminuir
la carga operativa y procesos de seguimiento que implican
este tipo de inversiones. Por otro lado, esto permitira que
nuevos gestores profesionales locales puedan avanzar en
los cierres financieros de los fondos y financiar empresas
en etapas mas tempranas de desarrollo, claves para el de-
sarrollo del emprendimiento en el pais.

Desde 2015 Bancdldex ha trabajado en la estructuracién
de un fondo de fondos cuyo lanzamiento se esperaba para

2017. Sin embargo, el proceso no ha avanzado en este afio,
por lo que es clave retomarlo.

Coordinacion publico-privada. Ampliar los cupos del ins-
trumento de garantia ampliada con subsidio a la comi-
sion para aumentar la oferta de crédito emprendedor.

Ante los buenos resultados que ha mostrado la garantia
ampliada con subsidio a la comisién para que la banca co-
mercial atienda el segmento de emprendimientos en etapa
de crecimiento inicial, se recomienda ampliar este cupo. De
esta manera puede generarse mayor competencia en la me-
dida en que otros bancos ofrezcan crédito a este segmento
aprovechando la calificacién de crédito de iNNpulsa.

Coordinacion publico-privada. Generar una calificacién
de crédito para emprendimientos de alto impacto que fa-
cilite su acceso a crédito.

Existen fallas de informacién que dificultan la labor de los
fondos de capital emprendedor y otras fuentes de financia-
miento. Para reducir los costos que deben asumir los inver-
sionistas durante la busqueda de empresas o los bancos al
evaluar clientes potenciales, se recomienda que iNNpulsa
publique, de manera ordenada y sistematica, informacién
relevante sobre empresas jévenes, tanto innovadoras como
tradicionales, que estén interesadas en obtener financiamien-
to para el desarrollo de sus negocios. Siguiendo el modelo de
algunos paises de la OCDE, las empresas pueden obtener
una calificacién crediticia pagando una pequefia suma. En
la medida en que exista mejor informacién sobre el riesgo de
crédito de los emprendimientos, pueden surgir otros instru-
mentos financieros como titularizacion de deuda a pymes.

Coordinacion publico-privada. Acelerar la implementa-
cidn de los esquemas de garantias mobiliarias.

Es necesario continuar con las campanas de informacién
y capacitacién que ha adelantado el Programa de Transfor-
macién Productiva para el personal de las distintas areas de
los bancos (comercial, de riesgo, juridica) y para los empre-
sarios, y los que ha hecho Confecamaras para la rama judi-
cial. Asi mismo, se recomienda analizar qué otras barreras
dificultan un mayor uso de este instrumento.
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ACELERACION Y ESTABILIDAD

En la etapa de aceleracién los atributos del producto o ser-
vicio estan definidos y son valorados por los clientes, por lo
que el reto principal en esta fase es responder adecuada-
mente al crecimiento de la demanda. Durante esta etapa,
las empresas cuentan con la opcién de financiarse a través
de los fondos de capital privado (private equity funds) y a
través de la banca comercial tradicional.

En la etapa de estabilidad, el principal reto de las empre-
sas es mejorar la productividad y los niveles de ejecucion en
las areas funcionales para aventajar a la competencia. En
esta fase las empresas pueden acceder al mercado de valo-
res en forma de bonos. Estas alternativas requieren que la
empresa tenga un tamafo y capacidades significativamen-
te sélidas y superiores que le permitan respaldar su deuda.

FONDOS DE CAPITAL PRIVADO

Los fondos de capital privado son vehiculos de inversién
gestionados por un equipo profesional, cuyo objetivo princi-
pal es proveer un retorno de mediano o largo plazo a sus in-
versionistas a través de inversiones de capital en empresas
y/0 proyectos que no cotizan en la bolsa de valores. Esas
inversiones pueden ser de crecimiento o de adquisicién
y generalmente se especializan en sectores econémicos
especificos que les permiten ser mas efectivos en la ge-
neracion de valor. Algunas de las principales medidas que
adoptan los gestores profesionales de los fondos de capital
privado son: (i) mayor monitoreo y control sobre la geren-
cia, (ii) mejores esquemas de incentivos, (iii) mejor uso de
recursos y niveles de deuda, y (iv) mejora en las practicas
de gobierno corporativo, como formalizacién de la junta di-
rectiva o creacion de comités internos.

La industria de fondos de capital privado en Colombia ha
crecido extraordinariamente desde su inicio hace 11 afios®.
Ajunio de 2018, Colombia cuenta con 80 firmas gestoras de
fondos de capital privado, tanto locales como internacio-
nales. Existen 111 fondos de capital privado activamente
operando en el pais, de los cuales 37 son de adquisicién /
crecimiento [que representan el 33,3 % del total de fondos
activos en Colombia). Esta categoria es particularmente re-
levante porque moviliza recursos a diferentes sectores eco-
némicos al invertir en empresas de todos los sectores de la
economia, en diferentes etapas de crecimiento.

Estos 37 fondos tienen compromisos de capital a junio de
2018 por USD 34,1 mil millones, de los cuales USD 15,8 mil
millones estan destinados a Colombia. Ala fecha haninver-
tido en capital (equity) USD 1,4 mil millones y en deuda o
coinversiones USD 29 millones en 70 activos o proyectos
colombianos (Gréfica 6].

Actualmente hay cinco fondos de adquisicién o creci-
miento en proceso de estructuracién con una meta de USD
526,8 millones. En proceso formal de levantamiento de ca-
pital existen cuatro fondos de adquisicién/crecimiento con
un cierre objetivo es de USD 103 millones, y cuentan con un
cierre inicial de USD 29,6 millones.

Se espera que en el marco de la AP se facilite la inver-
sién en fondos de capital por parte de inversionistas de los
paises de la Alianza. En octubre de 2017 el Ministerio de
Hacienda publicé el Decreto 1756, que permite la libre co-
mercializacién de fondos de inversién que hayan sido au-
torizados en alguno de los paises miembros de la AP. Esta
herramienta se utiliza en la Unién Europea para que socie-
dades comisionistas de bolsa, sociedades fiduciarias o so-
ciedades administradoras puedan comercializar y ofrecer
fondos de inversién de otras jurisdicciones, lo que permite
captar recursos y buscar inversionistas en los demas pai-
ses, sin necesidad de hacer un nuevo registro ante las au-
toridades regulatorias locales.

Es clave buscar ademas la homologacién regulatoria en
cuanto a tratamiento tributario, proteccién al inversionista y
estandares de gobierno corporativo para que el modelo sea
efectivo. Este es el cuarto punto de acuerdo entre los paises
de la AP para la integracién financiera regional.

Los actores locales son los principales inversionistas
de laindustria en Colombia: representan el 66,5 %, mientras
que los jugadores internacionales son el 33,5 %. Los princi-
pales inversores son los cuatro fondos de pensiones en el
pais® quienes representan 41,5 % del total de compromisos
de capital destinados a Colombia. Le siguen los corporativos
o empresas con el 20,6 %, compafias aseguradoras con el
5,9 %, entre otros. Sin embargo, con la emision del Decreto
765 del 2016, que unificé los limites de inversion en fondos
de capital privado locales e internacionales, se fomentd la
inversién en fondos de capital privado internacionales y se
restringid la creacion de fondos locales para ofrecer capital
a empresas y proyectos en diversos sectores econdémicos
que no coticen en la Bolsa de Valores de Colombia (BVC).



La Ley 1918 de 2016 establece que los fondos de pensiones
y cesantias administrados por sociedades supervisadas por
autoridades extranjeras con las cuales la Superfinanciera
tenga acuerdos de intercambio de informacién no estan obli-
gados a presentar declaracién del impuesto sobre larenta y
complementarios, ni tampoco estan sometidos a retencion
en la fuente por sus inversiones en Colombia con capital ex-
tranjero. Esto se espera dinamice la fuente de recursos para
los fondos en el pais y facilite el levantamiento de capital.
En cuanto a la culminacién de los ciclos, existen seis
fondos de adquisicion y crecimiento finalizados con una
inversién en Colombia de USD 236,5 millones. En los préxi-

mos cinco afios se espera una gran actividad de salida de
activos de los portafolios que demuestre la capacidad de
salir de inversiones exitosamente y que permita consolidar
la trayectoria de los gestores en el pais para seguir con el
levantamiento de nuevos fondos.

En Colombia, las salidas de los portafolios de los activos
han sido principalmente ventas a socios estratégicos y a
otros fondos que continden la estrategia de crecimiento de
la empresa, en ambos casos del extranjero. La falta de fon-
dos de mayor tamafio en el pais y el bajo uso de la bolsa de
valores son limitantes a las salidas que se pueden hacer por
los fondos de capital privado.

Grafica 6. Numero de fondos de capital privado activos y capital comprometido (USD millones) por tipo de fondo. Colombia, 2018.

$25.000

37
$20.000

$15.000

$10.000
14

29
$5.000

1.229

o =]

Adquisicidn /
Crecimiento

Infraestructura Inmobiliario

B Compromisos de capital de otros paises

Fuente: Colcapital (2018).

Compromisos de capital Colombia

9 19 3
56 107
372 282 175
Impacto Capital Recursos
Emprendedor Naturales

Ndmero de fondos

IVIYYSIUdIWNT NOIJVIINVNIA

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




)
i
o
o
@
i
o
~

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

BOLSA DE VALORES

En Colombia, el mercado primario representa una fuente mar-
ginal de financiamiento para empresas en etapas tempranas,
pues el costo asociado a la participacién en la bolsa de va-
lores lo hace un mecanismo mas apropiado para empresas
ya consolidadas. Por su parte, el segundo mercado tiene re-
querimientos regulatorios mas flexibles (montos minimos de
emision, calificacion de riesgo, nivel patrimonial, estandares
de informacicn, etc.}, lo que disminuye los costos y lo con-
vierte en un mecanismo atractivo para acceder al mercado
de capitales, y en una alternativa al crédito comercial para
empresas en etapa de desarrollo y expansién.

Con corte a marzo de 2018 se han realizado ocho emi-
siones en el segundo mercado para acceder a la financiacién
a través del mercado de capitales: en 2015 Cemex Colombia,
Multiactivos y Compafiia de Financiamiento La Hipotecaria;
en 2016 Bancamia y Bancolombia; y en 2017 Banco Davi-
vienda, Titularizadora Colombiana y Banco Mundo Mujer. La
meta establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 es lograr diez nuevas emisiones para 2018.

Ahora bien, la consolidacién del Mercado Integrado Lati-
noamericano (MILAJ, que corresponde a la integracion bur-
satil transnacional de las bolsas de valores de los mercados
de Chile, Colombia, México y Peru, puede convertirse en una
interesante estrategia de salida para los fondos de capital
privado, con alternativas de diversificacién por una mayor
oferta de valores, emisores y fuentes de financiamiento
para las empresas. En Colombia el Decreto 2241 de 2015
permite que inversionistas locales puedan acceder a valo-
res extranjeros cuya oferta publica (primaria o secundaria)
haya sido autorizada en la AP

RECOMENDACIONES

Accion publica. Aprobar el decreto regulatorio sobre la
gestion y administracion de los fondos de capital privado.

Actualmente los fondos de capital estan regidos por el mis-
mo decreto regulatorio que todos los fondos de inversién

colectiva (Decreto 2555 de 2010). La Unidad de Regulacion
Financiera ha desarrollado una propuesta de decreto espe-
cifico para los fondos de capital privado que introduce tres
cambios importantes que pueden facilitar la consecucion
de recursos y el crecimiento de los fondos. En primer lugar,
permite a los fondos hacer préstamos bajo la figura de deu-
da convertible sin intermediacién. Esto permite la creacion
de fondos de deuda. En segundo lugar, establece que los
fondos pueden emitir bonos. Ahora bien, se establece un
monto minimo de inversién de 600 SMMLY, con el objetivo
de asegurar que sean inversionistas de alto riesgo, lo que
limita las posibilidades de participacién en este mecanismo.

Accidn regulatoria. Modificar el régimen de inversién de
los fondos de pensiones para que tengan un espacio para
fondos locales y otro para fondos internacionales.

El cambio en el régimen de inversién de los fondos de pen-
siones en 2016 generd incentivos a que éstos aumentaran
sus inversiones en fondos internacionales, por su tamafio
y menores requisitos administrativos. Esto redujo el capital
disponible para la creacién de fondos en el pais. Se reco-
mienda regresar al régimen de inversién anterior al Decreto
765 del 2016.

Coordinacion publico-privada. Facilitar y profundizar la in-
tegracion financiera en el marco de la Alianza del Pacifico.

El acceso a fuentes de financiacién para los emprendedores,
asf como a un mercado mas grande, puede dinamizar de
manera importante el ecosistema de emprendimiento en el
pais. lgualmente, para los inversionistas y fuentes de finan-
ciacion, esta apertura reduce el riesgo y propicia mejores
condiciones. Se han realizado avances importantes en los
puntos acordados entre los cuatro paises, pero aun resta
avanzar en la armonizacién de la regulacion y los protocolos
de intercambio de informacién que faciliten el trabajo. Es
clave aprovechar la AP para establecer que los limites de
inversion de los fondos de pensiones en fondos de capital
privado que inviertan en los paises de la Alianza, sean com-
putados en los limites de inversién local y no internacional.
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NOTAS

1 Elpuntaje varia entre 0y 100, donde 100 representa el pais con

mejores condiciones de financiamiento para empresas jévenes.
El componente de financiamiento incluye: i) facilidad de acceso
a venture capital, ii) facilidad de acceso a crédito bancario, y iii)
financiamiento emprendedor.

Cuenta con un producto minimamente viable (MVP) y cuenta
con traccién en el negocio, no necesariamente ventas.

Las aceleradoras también actdan como fuente de capital, en

la medida en que otorgan recursos en efectivo y en especie, a
cambio de entre un 7 % y un 10 % de la empresa.

De acuerdo con la Ley 590 del 2000, el monto maximo para una
operacion de microcrédito es de 25 salarios minimos mensua-
les legales vigentes (SMMLV) (COP 18,4 millones en 2017).

En 2017 la cartera comercial representd el 55,5 %, la cartera de
consumo, el 28,8 %, y la cartera de vivienda, el 12,9 % del total.
El Fondo Emprender es una cuenta independiente y especial
adscrita al SENA creada en 2002 y reglamentada por el Decreto
934 de 2003, cuyo objeto es financiar iniciativas empresariales
desarrolladas por aprendices o asociaciones entre aprendices,
practicantes universitarios o profesionales. Otorga recursos
hasta por el 100 % del valor del plan de negocios, y su mon-

to oscila entre 80 y 180 SMMLV (entre COP 59.017.360 y COP
132.789.060 en 2017), segln el potencial de generacidn de em-
pleo del proyecto.

Entre lo que se considera como capital semilla se encuentran
los incentivos econémicos otorgados por concursos o convoca-
torias de los sectores publico y privado como Apps.co, Ventures,
Ruta N, entre otros.

Todos los empleadores de carécter privado que desarrollen
cualquier tipo de actividad econdmica diferente de la cons-
truccidn, asi como las empresas industriales y comerciales
del Estado que tengan mas de quince trabajadores, estan obli-
gados a vincular un aprendiz por cada diez trabajadores para
que realicen la etapa practica de su formacidn. Los obligados
a cumplir la cuota de aprendizaje pueden optar por moneti-
zar su cuota mediante un pago mensual al SENA equivalente a
multiplicar el 5 % del nimero total de trabajadores por un sala-

rio minimo legal vigente.
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De acuerdo con la evaluacidn, el fondo ha contribuido a la crea-
cién y supervivencia de muchos emprendimientos, pero su
impacto sobre la generacion de empleo y el crecimiento empre-
sarial es limitado, aunque ha mejorado con el tiempo: mientras
que entre 2002 y 2013 se generaron en promedio 4 empleos
por emprendimiento, en 2015 se generaron 5,7.

Small Business Development Center.

En la actualidad, esta red hace parte de Angel Ventures, la red
de dngeles de la Alianza del Pacifico.

Las finanzas alternativas se refieren a las plataformas tecnold-
gicas que sirven como intermediarios entre la oferta y la deman-
da de financiacién a individuos y empresas por fuera del sistema
bancario tradicional. Existe un grupo de inversionistas individua-
les que, de manera conjunta, a través de la plataforma, financian
negocios y proyectos a través de inversiones pequefias.
Promedio de tasas para las plataformas con mayor volumen de
operaciones en 2017: Lending Club, Prosper, UpStart y Funding
Circle (Galland, 2017).

En el pais hay una plataforma de crowdfactoring en funcionamien-
to que ha encontrado la forma de operar legalmente con las res-
tricciones regulatorias. Esta se limita a conectar empresas con
facturas por pagar y necesidades de liquidez con personas intere-
sadas en invertir. Existen también plataformas de crowdfunding
de donaciones, a través de las cuales emprendimientos culturales
y creativos obtienen financiacién para lanzar sus productos.

En 2018 esto es entre COP 2.343 millones y COP 7.812 millones.
La emisién no constituird una oferta publica de valores ni tendra que
inscribirse en el Registro Nacional de Valores y Emisores (RNVE].
Articulo 2.41.5.2.1 del Decreto 1357 de 2018.

Un unicornio es una startup con una valuacién de mas de 1.000
millones de délares USD. Los unicornios mds grandes incluyen
Uber, Xiaomi, Airbnb, Palantir, Snapchat, Dropbox y Pinterest.

La probabilidad de supervivencia de las empresas que usan ga-
rantias mobiliarias como mecanismo de acceso al crédito es 30
puntos porcentuales mayor a la estimada para las firmas que
no se apalancan a través de este mecanismo.

En este analisis no se incluyen los fondos de infraestructura,
inmobiliarios o de recursos naturales, por no estar enfocados
en el desarrollo empresarial.

Proteccién, Porvenir, Colfondos y Old Mutual.
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SOFISTICACION
E INNOVACION

La innovacién es un determinante critico de la productividad y de |a creacién de
valor en una economia. Es necesaria para hacer un mejor uso del capital natural
y asi asegurar el crecimiento de largo plazo. La capacidad de innovacién de un
pais depende del ecosistema existente y requiere condiciones estables e incen-
tivos a la colaboracién. Es un proceso mediante el cual las ideas se convierten
en productos exitosos, nuevos bienes y servicios, y nuevos modelos de negocio
y organizacionales. La difusion y adopcién productiva de tecnologias de la infor-
macién y comunicaciones es central a este proceso, ya que reduce los costos de
transaccién y acelera el intercambio de informacion y de ideas, lo que aumenta
la eficiencia y permite la innovacion.
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CIENCIA, TECNOLOG
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MEXICO
SUDAFRICA j

Capacidad de innovacién. Puesto ente 140 paises (1 indica el pais con mayor capacidad de innovacién).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION
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a ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) es necesa-

ria para diversificar y sofisticar el aparato productivo

y lograr aumentos en productividad que lleven a un
crecimiento sostenido de la economia. Sin excepcién, los
paises que han hecho inversiones en capacidades para fa-
cilitar la generacion de conocimiento en CTl y su efectiva
transferencia hacia el sector productivo facilitando la pro-
duccién de bienes y servicios mas sofisticados, han logra-
do mayores tasas de crecimiento.

Una estrategia de CTI debe buscar corregir las fallas
de mercado y asimetrias de informacién que impiden o
limitan la articulacién de actores, el desarrollo de apues-
tas productivas, la formacién de capital humano especia-
lizado, la conformacién de emprendimientos dindmicos o
el desarrollo de proyectos de generacion de conocimiento
cientifico y tecnolégico. Se requiere un entorno institucio-
nal sélido, articulado, eficiente y enfocado en una visién
comun. Adicionalmente, se deben destinar los recursos
suficientes para que los distintos eslabones de la estra-
tegia funcionen adecuadamente.

En este esfuerzo es necesaria la participacion del sec-
tor publico, empresas y universidades. Las empresas son
los usuarios finales de los desarrollos cientificos y tecno-
I6gicos, pero ademas juegan un papel central como gene-
radores de desarrollo tecnolégico y de necesidades para
ser resueltas de manera conjunta con la academia. Esta, a
su vez, debe responder a las necesidades sociales y eco-
némicas del pais y establecer relaciones estables y funcio-
nales tanto con el Gobierno como con el sector productivo.

Actualmente, la politica de CTl del pais esta compues-
ta por las leyes que establecen los lineamientos mas ge-
nerales y mandatorios para la politica’, asi como por las
politicas especificas que orientan diferentes aspectos del

ordenamiento del Sistema Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCCTI)?. Sin embargo,
no se han visto aln los resultados deseados, por lo que se
hace necesario contar con una politica publica unificada
de CTI, para que los esfuerzos que realizan los distintos
actores sean articulados. La politica de CTl debe buscar la
creacion y funcionamiento de un sistema de innovacién
en el que se coordinen y se facilite la interaccién entre los
actores e instituciones que proveen el conocimiento y fi-
nanciamiento para el desarrollo exitoso de innovaciones.
Asi mismo, debe solucionar los retos actuales que inclu-
yen la necesidad de contar con personal calificado para
investigacion, desarrollo e innovacion (1+D+i), aumentar
la participacion de empresas en actividades de innovacion
y lograr resultados que se conviertan en valor agregado y
sofisticacién de la economia. Para lograrlo, la politica de CTI
requiere recursos estables en el tiempo, claridad institucio-
nal sobre cémo direccionarlos para maximizar su impacto,
y un monitoreo y evaluacién constante para asegurar que
se generen los resultados deseados.

Este capitulo contiene cuatro secciones de acuerdo
con el proceso de innovacién. La primera aborda la in-
version del pais en CTl en los dltimos diez afos, en com-
paracién con América Latina y algunos paises de rapido
desarrollo como Corea, Malasia, Turquia y Sudéfrica. La
segunda presenta los resultados del pais en el tema de
generacion de conocimiento y tecnologia. La tercera ana-
liza el desempefio nacional en cuanto a transferencia de
conocimiento y tecnologia (TCT). La cuarta revisa el es-
tado del pais en términos de innovacién, entendida como
la aplicacién exitosa del nuevo conocimiento y tecnologia
en nuevos productos, servicios o procedimientos que las
empresas llevan al mercado.
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INVERSION

La inversién en actividades de ciencia, tecnologia e innova-
cion [ACTI) creci6 72,18 % entre 2010 y 2017. Sin embargo, el
crecimiento del PIB fue mayor, por lo que, como porcentaje del
mismo, la inversién en ACTI pasé de 0,51 % en 2010 a 0,67 % del
PIB en 2017. Vale la pena recordar que desde 2010 la meta del
Plan Nacional de Desarrollo era llegar al 1 % del PIB; sin embargo,
en el periodo no se logré superar el 0,75 % del PIB (Grafica 1).

El crecimiento de la inversién en ACTI se explica prin-
cipalmente por el aumento en la inversién privada, que en
2017 financi6 el 66,2 % de toda la inversién en ACTI. Por el
contrario, la inversién publica crecié solamente 12 % en el
periodo y representa el 20,8 % de la inversidn, lo que signi-
fica que el aumento de recursos por regalias destinadas a
CTl simplemente sustituyd la inversién publica que venia de
otras fuentes. Por esta razén, la inversién publica en ACTl se
hizo vulnerable a las fluctuaciones en ingresos por regalias,
ademas de los problemas de subejecucién que presenté el
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (FCTel)?.

Para dar solucién a estos problemas, en agosto de 2017 se re-
formd el articulo 361 de la Constitucion Politica y se reglamen-
t6 con la Ley 1923 de julio de 2018 para que los programas o
proyectos de inversién que se financien con los recursos del
FCTel se definan por el respectivo Organo Colegiado de Adminis-
tracion y Decision (OCAD), a través de convocatorias publicas,
abiertas y competitivas. Ademas, dispone que las convocatorias
deben estructurarse a partir de los planes y acuerdos estra-
tégicos departamentales en ciencia, tecnologia e innovacion
(PAED)*y que los proyectos seran ejecutados por las entidades
del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién que los
formulen, reduciendo asi el conflicto de interés que se presenta-
ba con la ejecucién Unicamente por parte de las gobernaciones.

Por su parte, la inversién de las instituciones de educa-
cién superior (IES) creci¢ hasta 2014, momento a partir del
cual ha caido, y en 2017 estuvo, en términos reales, al mis-
mo nivel que en 2010, lo que explica que su participacién en
el total haya caido de 22,7 % en 2010 a 13 % en 2017.

Grafica 1. Inversi6n en actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI) como % del PIB y segtin fuente de financiacién. Colombia y Amé-

rica Latina, 2010-2017.
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Fuente: Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (0CyT), Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT).



En cuanto a [+D, Colombia incrementd la inversién en términos
reales 62,8 % entre 2010 y 2017, pero desde 2014 hay una ten-
dencia a la baja y actualmente se encuentra en niveles similares
alos de 2013. Esto es preocupante, ya que en 2016 en el pais
la inversion en 1+D como porcentaje del PIB se encontraba en
0,27 %, por debajo del promedio de la region (0,32 %), y por de-
bajo de México (0,5 %), Argentina (0,63 %) y Brasil (1,27 %). Los
lideres en el mundo, Israel y Corea del Sur, invierten mas del 4 %
de suPIBen I+D, y los paises de la OCDE, 1,97 % en promedio®.

Es importante resaltar que en los Ultimos afios aumentd
significativamente la participacién del sector privado en la in-
version en |+D en el pais. En 2010, el 374 % de la inversion vino
del sector publicoy 61,6 % del sector privado. En 2017, el 21,8 %
provino del sector publicoy 77,9 % del sector privado. Esto signi-
fica que la inversion del sector privado casi se duplic6, mientras
que la del sector publico aumentd 6,7 % en el periodo.

RECOMENDACIONES

Accioén piblica. Establecer una politica de Estado en CTl, que
garantice mantener en términos reales la inversion publica
en ACTI.

Es necesario actualizar la politica de Estado respecto a CTl, de
modo que su punto central sea dar foco y asegurar la financia-
cién de las ACTl para darles permanencia. Se recomienda modi-
ficar la Ley 1286 de 2009 para incluir un articulo que establezca

que los recursos para laimplementacion de la politica de Estado
para CTl no pueden ser inferiores a los invertidos en la vigencia
inmediatamente anterior, de manera consistente con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Accidn publica. Destinar el equivalente al 0,3 % del PIB para
inversion estatal en ciencia, tecnologfa e innovacién del pre-
supuesto nacional.

Para avanzar de manera decidida hacia una inversién de
1% del PIB®, compensar el atraso de los ultimos afios y dar
mayor estabilidad a las ACTI y las entidades que las llevan
a cabo, es importante que se destine de manera constante
al menos el 0,3 % del PIB como inversién publica (en 2017
fue de 0,13 %), independientemente de los recursos de rega-
lias. Esto, aunado a la inversidn creciente del sector privado,
permitira realizar las inversiones de mediano y largo plazo
necesarias para aumentar el impacto de las ACTl en el desa-
rrollo econdmico del pais. Los nuevos recursos deben desti-
narse a apoyar la investigacion y la innovacidn en sectores
y etapas estratégicos del proceso de CTl.

La Grafica 2 muestrala progresion necesaria para lograr una
inversién del 1 % en ACTl en 2023. Esta inversion incluye las ac-
ciones que ya se llevan a cabo, mas las necesidades de recur-
sos para las acciones planteadas en el proyecto de documento
CONPES de Politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién prepa-
rado en 2016, asi como recursos adicionales para implementar
las acciones de politica delineadas en el proyecto de CONPES.

Gréfica 2. Necesidades de inversion para lograr 1 % del PIB en ACTI (Billones COP). Colombia, 2018-2025.
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Para lograr estos niveles de inversién es necesario buscar
fuentes de financiacién externas al Presupuesto General de
la Nacion {como puede ser un porcentaje de las rentas de los
juegos de suerte y azar, que actualmente financian el Fondo
de Investigacién en Salud). Adicionalmente, es necesario
fortalecer la capacidad de negociacién presupuestal del sec-
tor CTI. Esto requiere definir un Marco de Gasto de Mediano
Plazo del sector CTl ampliado, es decir, que incluya a Colcien-
cias, los 21 institutos publicos de investigacién y desarrollo
tecnoldgico (que actualmente reciben su presupuesto de
cada uno de sus sectores) y otras entidades cuya misién
principal sea CTl. De esta manera se tendria mayor poder
de negociacién presupuestal y se mejoraria el gasto en CTI
al tener una visién consolidada de las acciones y objetivos.

Accidn publica. Crear fondos sectoriales que financien
y potencien la I+D en dreas del conocimiento y tecno-
logias prioritarias.

Es necesario focalizar la investigacién basica en areas prio-
ritarias con el fin de incrementar el impacto de los recursos
y lograr avances sustantivos. Como lo han mostrado casos
exitosos en el pais —como el Fondo de Investigaciones en
Salud (FIS) creado por la Ley 643 de 2001°—, ese tipo de
avances requiere ademas contar con financiacién estable
en el tiempo, que permita el desarrollo de proyectos de in-
vestigacién que pueden tomar afios en dar resultados. Con
este fin, se recomienda crear fondos sectoriales con recur-
sos concursables para investigacion del Fondo Francisco
José de Caldas, cuyo fin sea financiar proyectos de |+D en
areas prioritarias para el pais®. Estos fondos podrian tener
un funcionamiento similar al del FIS, en el que afio a afio se
aseguran recursos provenientes de las rentas de los juegos
de suerte y azar del orden de los COP 60 mil millones para
financiar programas de investigacién en salud, con foco en
tematicas que son identificadas conjuntamente entre Col-
ciencias y el Ministerio de Salud y Proteccién Social. EI FIS
luego establece convocatorias competitivas en las que se
asignan los recursos a los proyectos, grupos y centros de
investigacion de mayor calidad. Esto permite que la agenda
de investigacion en salud no esté sujeta a las variaciones
presupuestales de Colciencias o entidades del sector salud.
En complemento a esto, se recomienda que, al igual que en
el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia en Salud®, en

el comité de seleccién de estos fondos sectoriales exista
representacion del sector privado para incluir una pers-
pectiva de mercado en el disefio y seleccién de proyectos,
como senal de orientacién estratégica de los recursos. Una
posibilidad seria estructurar estos fondos sectoriales como
fondos mixtos para que puedan recibir inversién privada.

Accion publica. Incluir en la Ley del Presupuesto un linea-
miento para que los recursos de ACTI no comprometidos
ni ejecutados por los distintos sectores administrativos
en la vigencia fiscal anterior sean trasladados a Colcien-
cias y al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Este mecanismo permitiria que los recursos de los dife-
rentes ministerios y sectores administrativos del Gobier-
no destinados a ACTI que no hayan sido comprometidos ni
ejecutados en una vigencia fiscal puedan ser trasladados
como asignaciones de la siguiente vigencia fiscal, para ser
invertidos por Colciencias o por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo en estrategias definidas en conjunto con
los sectores administrativos de donde provienen los recur-
sos. Esto brindard los incentivos correctos a los diferentes
ministerios a definir con mayor claridad sus inversiones en
CTly evitar atomizar los recursos publicos destinados a este
tipo de programas.

Coordinacidn publico-privada. Facilitar la financiacién en
etapas tempranas a emprendimientos de base tecnolégica.

Una de las principales dificultades que tienen los empren-
dimientos para crecer es la falta de financiacién, especial-
mente aquellos de base tecnolégica que requieren mas
tiempo para pasar de prototipos o pruebas de concepto a
productos en el mercado. Se recomienda la creacién de una
linea de crédito de redescuento que facilite la participacién
de la banca comercial en la financiacién de este tipo de
negocios. El capitulo de Financiacién empresarial incluye
recomendaciones en este aspecto.

Accién publica. Incluir en los criterios para acreditacién
de alta calidad el nivel de inversién en I+D.

La inversién de las I[ES en [+D no ha crecido en el tiempo,
a pesar de ser uno de los actores mas importantes para el



avance de CTl en el pais. El Ministerio de Educacién debe
ajustar los criterios de evaluacién de alta calidad para incluir
esta variable, de modo que se incentive la inversion.

Accion publica. Realizar evaluaciones de resultados y de
impacto de los instrumentos para CTl y hacer obligatoria la
revision de presupuesto asignado basada en los resultados.

Ademads de asegurar recursos para dar continuidad a las
actividades de CTl en el pais, es necesario aumentar el
impacto de los recursos disponibles, por lo que se re-
quiere evaluar los instrumentos del Gobierno de manera
sistematica, incorporando los resultados y satisfaccion
de sus distintos usuarios: IES, empresas, grupos de inves-
tigacidn, instituciones de enlace, entre otros. El analisis
de gasto publico en CTl que adelanta el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP] junto con el Banco Mundial
desde 2015 ha dado varias recomendaciones para lograr
evaluaciones sistematicas y oportunas que mejoren la
eficiencia de los instrumentos de CTI. Principalmente, se
requiere: i) levantamiento de indicadores de manera sis-
tematica, tanto indicadores lideres (leading indicators]
como de rezago (lagging indicators] que permitan obte-
ner informacién oportuna para realizar mejoras efectivas,
conforme se da la ejecucién, y en nuevos ciclos de imple-
mentacién; i) desarrollo de sistemas estandarizados de
generacién de informacién administrativa, de resultados
e impacto del instrumento, y de percepcién de calidad de
servicio por parte de los usuarios a nivel de cada agencia
implementadora, que permitan la generacién de indicado-
res de eficiencia comparables a nivel de todo el sistema
de innovacién y que contengan informacion de beneficia-
rios y no beneficiarios de los programas; iii) contar con
una plataforma digital de informacién a nivel central para
generar y actualizar los indicadores de funcionalidad y
eficiencia y mejorar asi la gestién presupuestaria y admi-
nistrativa de los instrumentos; iv] utilizar las intervento-
rias para levantamiento y actualizacién de informacidn;
y v) exigir a las empresas participantes que provean
informacién basica de uno a cinco afios posterior a su
participacién en los programas. Por Gltimo, es necesario
que los resultados de estas evaluaciones sean tomados
en cuenta para definir si el instrumento continda o no de
manera obligatoria.

Coordinacidn publico-privada. Evaluar los resultados de
los pactos por la innovacién liderados por Colciencias
como mecanismo para acrecentar la inversién privada
en ACTI.

Actualmente, hay 4.000 organizaciones firmantes de pactos
por lainnovacién en Antioquia, Norte de Santander, Santan-
der, Valle del Cauca, Atlantico, Bogotd, Eje Cafetero, Llanos
Orientales y Bolivar. Este programa ayuda a las empresas
participantes a guiar y fortalecer sus actividades innova-
doras e incrementar su inversién en innovacién. De las em-
presas participantes, 39 % son innovadoras emergentes,
17 % se encuentran en consolidacién, 24 % en evolucidn y
20 % son avanzadas. Es decir, cuentan con distintas capa-
cidades y avances en la interiorizacién de una estrategia
de crecimiento y competitividad basada en la innovacién.
Es necesario evaluar los resultados del programa, asi como
de sistemas por la innovacién y alianzas por la innovacién,
para conocer suimpacto en la inversién privada en ACTI, y el
uso de los beneficios asociados a los pactos (como acceso
a servicios de apoyo o puntos adicionales en la evaluacién
de proyectos para beneficios tributarios), de manera que
se puedan realizar los ajustes pertinentes para aumentar
suimpacto. En caso que se demuestre su eficacia, se reco-
mienda replicarlos en un grupo mas amplio de regiones del
pais y que su desempefio sea monitoreado por la Comision
Regional de Competitividad y la cdmara de comercio de la
ciudad lider del pacto.

Accion pdblica. Mejorar la gobernanza del Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e In-
novacién de modo que el uso de los recursos sea mas
eficiente y efectivo.

Actualmente, falta mayor claridad sobre los roles de los dis-
tintos actores del sistema de innovacién en el pais. Esto
lleva a duplicidades y baja efectividad en el uso de recursos.
Es necesario mejorar la gobernanza del SNCCTI a través de
una delimitacion clara de roles y del fortalecimiento de los
espacios de articulacion y coordinacién entre entidades.
Esto implica, en primer lugar, definir una agenda de compe-
titividad que establezca las acciones a realizarse en el corto
plazo para alcanzar las metas planteadas a 2030. Para su
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adecuado cumplimiento, se recomienda que al menos cada
tres meses se le haga seguimiento en Consejo de Ministros.

En segundo lugar, se requiere la participacién de un de-
legado de alto nivel del Consejo Asesor de Ciencia, Tenco-
logfa e Innovacién de Colciencias, del Comité Ejecutivo del
SNCCTIy del Consejo Superior del Sistema Nacional de Inno-
vacion Agropecuaria (SNIA), en cada uno de estos consejos
y comités, de modo que exista informacién sobre las deci-
siones que se toman en cada uno de ellos que impactan el

funcionamiento del sistema en su totalidad. Adicionalmen-
te, se recomienda que Colciencias, como lo es Planeacién
Nacional, sea invitado permanente al Consejo de Ministros.

Finalmente, se requiere dotar de mecanismos de cum-
plimiento a los comités técnicos mixtos que son el brazo
operativo del SNCCTI. Esto significa la participacién obliga-
toria de las entidades que hacen parte del sistema y se-
guimiento a las acciones en el Consejo de Ministros para
asegurar su cumplimiento.



GENERACION DE CONOCIMIENTO

En 2015 por cada millén de habitantes en Colombia habia
131,9 investigadores. Este nimero solo supera a Guatemala,
Honduras y El Salvador en la regién y es la mitad de los que
hay en México y muy por debajo de los 1.120 investigadores
por millén de habitantes en Argentina. En los paises de la
OCDE hay mas de 3.500 y en Corea del Sur 5.330, como se
observa en la Grafica 3. Esto hace evidente que los esfuer-

zos para contar con mas investigadores en el pais no son
suficientes y estan concentrados en Colciencias, lo que le
impide fortalecer los programas de 1+D, la infraestructura
cientifica, los institutos publicos, entre otras actividades.
Entre 2012 y 2016 Colciencias ofreci6 el 81 % de las becas
y créditos para doctorado, y el 27,3 % para maestrias [OCgT,
2018]. Esto significé el 70 % del presupuesto de la entidad.

Grafica 3. Nimero de investigadores por cada 1.000.000 habitantes. Colombia y paises de referencia, 2015.
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Fuente: Unesco Institute for Statistics.

En cuanto a produccion bibliografica en el pais, en los dlti-
mos afos el nimero de articulos de autores vinculados a
instituciones colombianas en revistas indexadas en Web
of Science y Scopus aumenté considerablemente, al pasar
de 3.600 y 2.512 en 2007 a 12.460 y 9.469 en 2016, res-
pectivamente. Sin embargo, al medir el nimero de articulos

del Sur

cientificos y técnicos por cada mil millones de PIB (PPP),
Colombia se encuentra en el octavo puesto de dieciséis
paises de América Latina. Mientras que el primero, Chile,
cuenta con 13,4 publicaciones, Colombia cuenta con 4,5. En
la OCDE el promedio es de 22,5 publicaciones cientificas y
tecnolégicas por cada mil millones de PIB.
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GENERACION DE CONOCIMIENTO

Ahora bien, en el indice H, que mide la productividad e
impacto de la produccién cientifica de un pais, entre 2011
y 2017 Colombia mejord su indice 93 %, solo por debajo

Gréfica 4. indice H para Colombia y paises seleccionados, 2011 y 2017.
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de Malasia y Perd. No obstante, el impacto de las publi-
caciones del pais sigue por debajo del de Brasil, México,
Argentina y Chile (Grafica 4).
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*El indice H es el nimero de articulos de un pais (h) que han recibido al menos h citaciones. Cuantifica la productividad cientifica de un pais, asi

como su impacto.
Fuente: Scimago Research Group, 2017.

Al analizar los indicadores de generacién de conocimiento
por area, se observa que las ciencias sociales y las huma-
nidades concentran la mayoria de las becas y créditos para
doctorado o maestria (48,4 %) y la mayoria de investiga-
dores activos (36,3 %). Sin embargo, esta drea tiene la se-
gunda menor proporcidn de grupos de investigacion de alta
calidad, es decir, aquellos clasificados por Colciencias como
Al o A; adem3s, tiene una menor tasa de revistas indexa-
das en Publindex como A1 o A2 (Gréfica 5). En contraste,

las ciencias agricolas, que cuentan solo con el 4,8 % de los
investigadores activos, tienen el tercer puesto en grupos
de investigacion de alta calidad. Esto pone de manifiesto la
necesidad de generar capacidades de investigacién en dis-
ciplinas de ciencia, ingenieria y matematicas, y de revisar
las prioridades para la asignacién de recursos de becas o
créditos para estudios superiores, de modo que vayan de
acuerdo con las necesidades y apuestas del pais, asi como
con los resultados obtenidos.



GENERACION DE CONOCIMIENTO

Gréfica 5. Generacion de conocimiento segln area de la ciencia y la tecnologia (0CDE]. Colombia, 2016.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Desarrollar habilidades de investigacién
desde la educacién basica.

El nivel y calidad de la educacidn y actividad de inves-
tigacion son determinantes de la capacidad de innova-
cién de un pais. Por tanto, una politica de desarrollo de
talento que asegure el recurso humano futuro y la cul-
tura de innovacién debe brindar las bases y habilidades

M Ciencias agricolas

Grupos de investigacion Revistas indexadas
AL/A A1/A2

M Ciencias naturales y exactas

[l Ingenieria y tecnologia

necesarias para resolver problemas, desarrollar proce-
sos y adoptar nuevas tecnologias. El programa Ondas
de Colciencias o Clubes de Ciencia son un primer paso,
pero para lograr una verdadera apropiacion social de la
ciencia es necesario que los proyectos y la experiencia
en investigacién no sean solo durante algunas tardes
0 semanas al afio, sino que hagan parte del curriculo
escolar. Esto requiere ademds capacitar a los docentes
en estos temas y brindarles los métodos y recursos pe-
dagdgicos mas actualizados y efectivos.
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Accidn regulatoria. Reformar los estimulos a la producti-
vidad académica para aumentar su calidad e impacto.

Es necesario actualizar el Decreto 1279 de 2002 del Mi-
nisterio de Educacién que establece el régimen salarial y
prestacional de los docentes de las universidades estatales
para que los estimulos a la productividad académica estén
fundados en métodos objetivos y aceptados internacional-
mente para la medicion de la calidad y el impacto de la pro-
duccidn cientifica. Especificamente, se recomienda revisar
el Capitulo V sobre criterios para el reconocimiento de pun-
tos salariales por productividad académica, de modo que los
incentivos no limiten en el mediano plazo las posibilidades
de realizar inversiones en ACTI de las IES.

Accidn publica. Fortalecer a los institutos piblicos de in-
vestigacion y a los centros de desarrollo tecnolégico.

La investigacion publica, es decir, aquella que es llevada a
cabo por instituciones publicas de investigacién o financia-
da con recursos publicos, juega un rol central en los siste-
mas de innovacidn, ya que por lo general es investigacion
de largo plazo y mayor riesgo de la que acometen actores
privados. Particularmente, a través de los institutos publi-
cos de investigacion y los centros de desarrollo tecnolégico
el Estado puede influir en la direccién que toma el desarrollo
cientifico en el pais mas alld de la esfera administrativa e
institucional. Puede promover el desarrollo de tecnologias
emergentes y tecnologias facilitantes que son necesarias
para resolver problemas de la industria y la sociedad.
Actualmente, Colombia cuenta con 21 institutos publicos
de investigacion y desarrollo tecnolégico especializados en
temas como ambiente, salud, defensa, cultura y sociedad,
industria y comercio, justicia, agropecuario, minas y energia,
y estadisticas. Estos cuentan con 150 investigadores (3 %
del total de investigadores activos) y 80 grupos de investi-
gacidn reconocidos por Colciencias. Es necesario asegurar el
funcionamiento de estos institutos a través de financiacion
adecuada y promover su alineacion con los retos sociales

y econémicos en el pais. Esto implica un modelo de finan-
ciacion basado en el desempefo, que incluya métricas de
impacto mas alla de medidas bibliométricas (OCDE, 2014,
asi como requisitos de interdisciplinariedad y alineacion
con los objetivos nacionales. Se recomienda establecer un
modelo que asegure financiacién base para el desarrollo de
agendas de investigacion de mediano y largo plazo, ademas
de un componente de fondos sectoriales concursables (ver
siguiente recomendacion).

Asimismo, para mejorar su articulacién, se recomienda
mantener el funcionamiento de la Comision Intersectorial
de Institutos Publicos de Investigacién que comenzé a reu-
nirse en 2017. Esta comisidn ha identificado acciones para
fortalecer a los institutos, tanto en sus capacidades cienti-
ficas, a través de facilitar y profundizar la insercién laboral
de becarios doctorales apoyados por Colciencias, como en
su articulacién e impacto, a través de una propuesta de un
modelo de centros nacionales de |+D+i en articulacién con
otros actores del SNCTI.

Accion publica. Alinear los esfuerzos en investigacion
aplicada con las apuestas productivas en ejecucién iden-
tificadas en la Politica de Desarrollo Productivo (PDP).

Lainvestigacion aplicada debe responder a las necesidades
del aparato productivo nacional. En el marco de la Politica
de Desarrollo Productivo, Planeacién Nacional y el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo desarrollaron una metodo-
logia para preidentificar apuestas productivas en las regio-
nes de acuerdo con sus ventajas comparativas reveladas o
latentes. Los recursos para investigacién aplicada, desde
becas para formacién y recursos de cofinanciacién hasta
proyectos de regalias, deben ir prioritariamente hacia esas
apuestas de modo que se logre una mayor diversificacion
y complejidad del aparato productivo. La PDP establece que
para los sectores priorizados se privilegiaran bienes publi-
cos sobre intervenciones de mercado. Ejemplos de este
tipo de bienes son centros de investigacion, desarrollo de
paquetes de asistencia técnica, entre otros.



TRANSFERENCIA DE CONOCIMIENTO Y TECNOLOGIA (TCT)

La transferencia de conocimiento y tecnologia (TCT) es fun-
damental para llevar el conocimiento cientifico y tecnoldgico
generado en las universidades y centros de investigacién al
sector productivo y a la sociedad. Esto incluye la generacién
de conocimiento y la integracién de conocimiento de fuentes
externas, como la difusién de conocimientos sobre tecnologias
y técnicas maduras.

La TCT sucede a través de varios canales, tanto forma-
les como informales (OCDE, 2013a), que dependen del cam-
po cientifico y del sector productivo. Patentes, licencias y
spin-offs son canales de comercializacion de investigacién
formales, al igual que investigacion colaborativa (alianzas pu-
blico-privadas), movilidad de docentes y estudiantes, asi como
contratos de investigacion y consultoria universitaria. También
cabe mencionar en este sentido el emprendimiento de estu-

diantes para la transferencia de conocimiento y comercializa-
cién. Los canales informales incluyen publicaciones conjuntas
entre industria y academia, conferencias y networking, o in-
fraestructura compartida. Los canales informales son mas
dificiles de contabilizar.

La evidencia empirica muestra que las patentes y licen-
cias, las publicaciones, las contrataciones por la industria, la
ubicacién de estudiantes y los contratos de investigacion son
los canales mas importantes para sectores intensivos en |+D
como ciencias biomédicas o ingenieria quimica. Patentes y li-
cenciamiento son importantes para investigadores en ciencias
materiales, mientras que estos canales son menos importan-
tes para ciencias computacionales. En las ciencias sociales y
humanidades los canales mas relevantes son contactos per-
sonales y movilidad laboral (Bekkers & Bodas Freitas, 2008).

Gréfica 6. Vinculacion laboral de investigadores por sector (% del total de investigadores). Colombia y paises de referencia, 2015.
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En el proceso de TCT se generan relaciones de largo plazo
entre los actores, por ejemplo universidad y empresa, que
lleva a mayor colaboracién en ideas, recursos, contratos de
investigacion y publicaciones o patentes conjuntas. Para que
estas relaciones se den, se necesitan, ademas de incenti-
vos, actores que las faciliten. Las Oficinas de Transferencia
y Resultados de Investigacion (OTRI) son las encargadas de
propiciar la transferencia de conocimiento y tecnologia desde
las universidades y centros de investigacion hacia la sociedad
a través de la gestion de la propiedad intelectual. El tipo de
actividades que puedan llevar a cabo depende de la dotacion
de infraestructura y recursos, asi como de la escala y foco
de sus actividades, y de la experiencia en transferencia de
tecnologia. Actualmente, Colciencias apoya las oficinas de la
Corporacién Connect Bogota Regidn, la Universidad Distrital
en Bogot3, la Corporacién Tecnnova UEE en Medellin, CienTech
en Barranquilla y las cdmaras de comercio de Bucaramanga y
Cali. Entre 2015 y 2017, se han logrado 11 licenciamientos de
tecnologia provenientes de universidades a través de las OTRI.
Otras entidades facilitadoras son los centros de desarrollo
tecnolégico, centros de innovacién en empresas, entre otras.

En cuanto a canales especificos de la TCT, uno de los mas
importantes para la interaccién ciencia-industria es el flujo de
capital humano especializado de universidad a la industria. El
ndmero de doctores y dénde se emplean muestran el grado
de sofisticacion del capital humano local actualmente emplea-
do. La Grafica 6 muestra que la principal fuente de empleo de
investigadores colombianos es la academia, que cuenta con

una movilidad muy baja entre lugares de trabajo (88,9 de los
investigadores). Las empresas y el Gobierno vinculan la me-
nor cantidad de investigadores, aunque es ahi donde se daria
una transferencia de conocimiento y tecnologia mas efectiva.

Respecto a patentes, en Colombia entre 2007 y 2016 el
numero de solicitudes de patentes tuvo un aumento signi-
ficativo: en 2007, Colombia tuvo 2.049, y en 2016, 18.552.
Durante este periodo se presentaron 3.110 solicitudes de
patentes via nacional y 17.932 via TCP*.

El nimero de patentes presentadas via nacional aumenté
163 % en el periodo, al pasar de 235 en 2007 a 620 en 2016.
La proporcion de solicitudes de residentes también aumentg,
al pasar de 49 % a 86 % del total de solicitudes. Esto ha hecho
que caiga el indice de dependencia®: mientras que en 2007 era
de 13,85, en 2016 fue de 3,04. Por su parte, el nimero de paten-
tes presentadas via TCP se ha mantenido constante, con una
caida entre 2015 y 2016. De estas, 99,2 % son presentadas por
no residentes. Respecto a la tasa de concesién, entre 2007 y
2016 se concedieron 48,6 % de las solicitudes presentadas via
nacional y 46 % de las presentadas via TCP.

En cuanto a modelos de utilidad, el nimero de solicitudes,
tanto de residentes como no residentes presentadas via nacio-
nal crecio 52 % entre 2007 y 2016. Las solicitudes presentadas
via TCP crecieron 40 % en el periodo. De estas solicitudes, 40,7 %
de las presentados via nacional y 73,5 % de las presentados via
TCP son concedidas. Finalmente, 86,6 % de los disefos indus-
triales presentados en la Superintendencia de Industria y Co-
mercio son concedidos.

Grafica 7. Solicitudes de patentes, marcas y disefios industriales. Colombia, 2007-2016 (2007=1).
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El mayor nimero de solicitudes de patentes se da en el sec-
tor de quimica, seguido de ingenieria mecanica e instrumen-
tos. La tasa de concesidn mas alta es para solicitudes de

patente en ingenieria mecanica (56,9 %) y otros sectores
tecnoldgicos (56,3 %), seguidos por instrumentos (48,9 %)
y quimica (44,3 %).

Grafica 8. Patentes de invencién presentadas y concedidas en la Superintendencia de Industria y Comercio segun la Clasificacién Internacional

de Patentes (CPI). Colombia, 2007-2016.
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Las solicitudes de patentes muestran invencion, pero no
dan cuenta de su explotacién comercial o aplicacién (inno-
vacién de proceso]. Para esto, es necesario conocer el uso
por parte del sector productivo o comercializacion. La me-
dida es los ingresos provenientes del licenciamiento como
ingreso total proveniente del conocimiento y propiedad in-
dustrial. En Colombia, los ingresos por pagos de propiedad
intelectual son 0,9 % del comercio total®®. El promedio regio-
nal es de 1,12 %, y en paises como Chile, Brasil, Argentina o
Costa Rica representan mas del 2 % de los ingresos totales
del comercio. En la OCDE son el 2,04 %.
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[l Concedidas

La TCT involucra también la adquisicién y difusién de
tecnologia del exterior. En 2017 Colombia ocupé el pues-
to 10 en América Latina sobre disponibilidad y adopcién
de la ultima tecnologia segun el WEF. Sin embargo, en la
ultima década el pais ha mejorado su posicién en cuatro
puestos en cuanto a disponibilidad de la Ultima tecno-
logia. En adopcidn solamente ha mejorado un puesto.
Las importaciones de alta tecnologia en Colombia
han crecido entre 2012 y 2016, de 13 % a 14,6 % del co-
mercio total. El pais ocupa el tercer lugar en la regidn,
detras de México y Paraguay. En cuanto a adopcién de
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tecnologia, segun la Colombia Manufacturing Survey el porcentaje de adopcién de técnicas y tecnologias de
(Youtie, 2017), que cuenta con informacién de 243 em-  produccién generalizadas es bajo. La Tabla 1 muestra
presas de Cali, Medellin, Bucaramanga y Barranquilla, los resultados.

2018-2019

Tabla 1. Porcentaje de adopcién de técnicas y tecnologfas de produccién.

Técnicas y tecnologias de produccién Porcentaje de empresas que utilizan la técnica/tecnologia

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Mantenimiento preventivo 59 %
Enterprise Resource Planning (ERP) 42 %
IS0 9000 (calidad) 41 %
Analisis de ciclo de vida 36%
Disefo asistido por computador (CAD) 32%
Lectores de cédigo de barras 17 %
Administracion de cadena de suministro 16 %
Sensores para monitoreo 15%
Lean manufacturing 12%
Disefio y manufactura en la nube 11%
Computer-Integrated Manufacturing (CIM) 10 %
Sistemas de calidad 9%
IS0 14000 9%
Radio-Frequency Identification (RFID) 9%
3 Prototipado rapido 8%
=
& Materiales avanzados 4%
3
a Manufactura 3D 4%
o
g
[ Medicién de huella de carbono 3%
o
E Robdtica/Automatizacion 2%
,,,,, ISO 50001 (energia) 0,4 %

@ Fuente: Colombia Manufacturing Survey (Youtie, 2017).



En cuanto a tecnologias mdas avanzadas que son clave
para mantener la competitividad de los sectores produc-
tivos del pais, el estudio sobre Cierre de brechas de inno-
vacidn y tecnologia, realizado por la ANDI, iNNpulsa y el
Programa de Transformacion Productiva en 2018 (ANDI, iN-
Npulsa & VTSAS, 2018], muestra que para 16 tecnologias

en ocho sectores™ existen grandes brechas en términos
de capacidades financieras y tecnolégicas para adoptar-
las, a pesar de que son necesarias para acercarse a la
frontera productiva de esos sectores en el mundo. Entre
las tecnologias en las que no existen grandes brechas, solo
unas cuantas son relevantes para los sectores (Grafica 9).

Grafica 9. Brechas de adopcién tecnoldgica para sectores. Colombia, 2017.
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Para lograr una mayor adopcién de tecnologia, se requiere
un nivel minimo de competencias en las empresas para
buscar, seleccionar, asimilar y adoptar tecnologia foranea.
Los servicios de extensionismo tecnoldgico facilitan este
proceso. Segun Colombia Manufacturing Survey (Youtie,
2017),67 % de las empresas manufactureras utilizaron asis-
tencia externa en los Gltimos dos afos. Sin embargo, en las
empresas de menos de 15 empleados es mas probable que
no se utilice ninglin servicio (42 % contra 30 % en empresas
mas grandes]), al igual que en las mas jovenes (47 % contra
27 % en empresas de mas de cinco afos).

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Fortalecer las capacidades de las entida-
des de enlace de TCT asegurando una financiacidn base.

La transferencia de conocimiento generado en las universi-
dades y centros de investigacion a las empresas requiere
de entidades que brinden informacidn a las partes y ayuden
a identificar el potencial de mercado de los desarrollos en
ciencia y tecnologia, asi como las necesidades de solucio-
nes para el sector productivo. Estas entidades ayudan a
generar relaciones y transacciones estables entre actores
(academia y sector productivo), que por su naturaleza
tienen diferentes motivaciones, tiempos y lenguaje. Las
entidades de enlace incluyen OTRI, centros de desarrollo
tecnoldgico, centros de innovacién empresarial, entre otras.

En Colombia una de las principales dificultades que tie-
nen las entidades de enlace es la financiacién. Al no contar
con recursos basales, no pueden asegurar un personal y
portafolio de servicios estable, sino que dependen de pro-
yectos especificos, lo que puede alejarlas de su misién
principal. Aunque es deseable que estas entidades logren
la autosuficiencia, en los casos en que esto se ha logrado
el proceso tomd cerca de una década. Por esta razdn, debe
existir un compromiso del Estado para asegurar una oferta
de servicios minimos para la TCT. Estos recursos deben ir
ligados a métricas de desempeno, de modo que se logren
los objetivos deseados y a generar capacidades de transfe-
rencia en los profesionales de estas entidades. El resto de la
financiacion puede ser a partir de convocatorias especificas
(ver siguiente recomendacion) y recursos privados. Adicio-

nalmente, se recomienda fomentar el desarrollo de centros
de excelencia en tecnologias habilitantes, como big data, In-
ternet of Things (IoT) 0 manufactura avanzada, entre otros,
de modo que el aparato productivo del pais avance hacia la
frontera tecnoldgica.

Accidn publica. Fortalecer la relacién universidad-empre-
sa a través de alianzas piblico-privadas, con base en el
caso del programa Colombia Cientifica.

En las alianzas publico-privadas para la investigacion y la
innovacion, las empresas, las universidades, los centros de
investigacion y los emprendedores coinvierten recursos que
son apalancados con cofinanciacién publica. Esto permite
compartir los riesgos, resultados y responsabilidad de estas
inversiones, que son por definicién inciertas y riesgosas. El
programa Ecosistema Cientifico es un buen ejemplo de un
mecanismo de este estilo: alianzas conformadas por IES,
empresas y centros de investigacién presentan una pro-
puesta de investigacién a cuatro afos en areas prioritarias
de investigacién para el pais, y compiten en convocatorias
abiertas por el financiamiento publico de estas. En la medida
en que estas iniciativas generen confianza entre las partes,
existe el potencial de que surjan compromisos de largo pla-
z0, materializados en centros de excelencia o consorcios
de tecnologia en los que participen institutos de educacién
o de investigacion y empresas (como es el caso del Centro
de Innovacién de Argos y la Universidad de EAFIT, en Mede-
llin]. Adicionalmente, logra apalancar recursos y coordinar
esfuerzos de distintas entidades: Ministerio de Educacién,
Colciencias, Icetex y el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, que es el tipo de iniciativas que dan mas efectivi-
dad a los recursos publicos.

Accidn publica. Establecer instrumentos para la acredita-
cién de laboratorios y centros que proveen servicios para
actividades de |+D+i, de acuerdo con el proyecto CONPES
Politica Nacional de Laboratorios.

En la medida en que se apliquen y acrediten buenas practi-
cas internacionales y estandares técnicos en los laborato-
rios y centros, es posible aumentar los niveles de precisién,
validacién y comparabilidad internacional de los resultados
obtenidos. Esto facilita la difusion y valorizacién de los re-



sultados de |+D+i en el pais. El proyecto de CONPES sobre
Politica Nacional de Laboratorios identifica las acciones y
recursos necesarios para establecer los minimos necesa-
rios en cuanto a acreditacién y calidad de laboratorios. Es
necesario retomar esta propuesta y asegurar los recursos
necesarios para su implementacion.

Coordinacion publico-privada. Revisar y escalar la estra-
tegia para la vinculacién de doctores en empresas.

La produccién de nuevo conocimiento y desarrollo tec-
noldgico se encuentra asociada a mayores niveles de
formacién del capital humano. No obstante, en Colombia
menos del 1 % de los doctores se vinculan laboralmente a
empresas. Es necesario fomentar que las empresas, par-
ticularmente aquellas con unidades de [+D reconocidas o
altamente innovadoras, vinculen a doctores en sus pro-
cesos de innovacion, sea de manera directa o indirecta a
través de alianzas con universidades o trabajo con centros
de investigacion.

La evaluacién de impacto de los programas de for-
macién de capital intelectual de Colciencias realizada por
Nunez et al. en 2014 y los resultados del programa Es
Tiempo de Volver indican que la mayoria de empresarios
perciben la contratacién de recurso humano con estudios
de doctorado como un costo alto que es dificil de asumir,
por lo que esas contrataciones tienden a ser poco estables.
El programa de estancias posdoctorales para beneficiarios
de Colciencias es una iniciativa positiva, pero solo cubre
la estancia de los PhD durante un afio en universidades,
empresas, centros e institutos de investigacién y entida-
des de gobierno.

Es necesario evaluar qué sucede con los doctores una
vez termina el apoyo gubernamental. En general, al inicio
de las carreras de investigacién la precariedad laboral por
horizontes contractuales menores a dos afios genera de-
sercidn por ocupaciones mas estables. Asi, para permitir
el desarrollo de 1+D en la empresa y brindar seguridad
laboral de los investigadores, se recomienda establecer
esquemas de intercambio de personal entre las universi-
dades o centros de investigacién publicos y las empre-
sas alrededor de proyectos especificos de investigacion,
como se ha hecho con éxito en Argentina, Italia o Finlan-
dia (EC/OECD, 2014).

Accidn publica. Evaluar el impacto de las brigadas de pa-
tentes sobre la innovacién tecnolégica en el pais.

Las brigadas de patentes de Colciencias buscan identi-
ficar proyectos con potencial de proteccién mediante
patentes para luego cofinanciar el alistamiento de la
solicitud de patente y su posterior presentacién ante la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC). La meta
a 2018 es llegar a 600 registros de patentes solicitadas
por residentes en oficina nacional y a través del Tratado
de Cooperacién en Materia de Patentes (PCT por sus siglas
en inglés). Es necesario evaluar el resultado de esta ini-
ciativa en cuanto a solicitudes otorgadas y permanencia
del registro. A la par, es preciso identificar cudles son las
dificultades que enfrentan las IES, los centros de inves-
tigacion, las empresas y los inventores independientes
para poder comercializar y valorizar sus desarrollos cien-
tificos y tecnolégicos.

Coordinacién publico-privada. Fortalecer las capacida-
des de comercializacion de la innovacién.

La SIC ha hecho avances importantes en facilitar y ha-
cer mas eficientes los procesos de registro de propiedad
industrial. Por ejemplo, la Oficina Virtual de Propiedad
Industrial SIPI ha reducido los costos de transaccién y
ofrece informacidn clara sobre el estado de los proce-
sos de solicitud o renovacién. Sin embargo, es necesario
realizar mayores esfuerzos para la comercializacién de
la PI, de modo que los usuarios vean materializados los
retornos a la innovacion. La Ley 1838 de 2017 es un paso
en la direccién correcta al permitir a las instituciones de
educacién superior y a los investigadores comercializar
los nuevos conocimientos generados en los grupos de
investigacion a través de spin-offs. Para los investigado-
res, la ley permite que sean participes de los beneficios
econémicos que se generen a partir de estas empresas
de base tecnolégica.

Asimismo, las garantias mobiliarias establecidas en
2013 y reglamentadas en 2015 incluyen la propiedad in-
dustrial como posible colateral, por lo que las empresas
en el pais podrian obtener recursos a partir de su propie-
dad industrial para inversién en 1+D, comercializacién o
expansion. Sin embargo, como se menciona en el capitulo
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de Financiacién Empresarial, ain no se ha hecho un uso
extendido del instrumento. Se requiere superar el desco-
nocimiento que existe en entidades financieras y empresa-
rios sobre este mecanismo. Adicionalmente, es necesario
contar con instrumentos financieros adecuados para este
tipo de emprendimientos que enfrentan una brecha de fi-
nanciacién para lograr llevar prototipos a un uso comer-
cial. Actualmente no existen instrumentos con periodos o
condiciones apropiados para estos desarrollos.

Coordinacién publico-privada. Disefiar e implementar el
Programa Nacional de Escalamiento de la Productividad.

La Politica de Desarrollo Productivo establece el disefio e
implementacién de un programa nacional de escalamien-
to de la productividad. Este programa debe incluir genera-
cién y fortalecimiento de capacidades tanto gerenciales
como de adopcién tecnoldgica y mejora continua. Requie-
re de tres condiciones para un adecuado funcionamiento:
i) capacidad de atencion y relacién permanente con las
empresas en las regiones; ii] prestadores de servicios
certificados y calificados; y iii) apoyo a las empresas,
sobre todo las mas jovenes y pequefias para acceder a
los servicios.

Este programa debe partir de las experiencias previas
del pais, como el Piloto de Extensién Tecnolégica lidera-
do por el DNP para adopcién de practicas gerenciales en
pymes y el Piloto de Transferencia de Tecnologia que ade-
lantan el Consejo Privado de Competitividad, en alianza
con Georgia Tech, el PTP, la CAF, cdmaras de comercio y
centros de productividad regionales. En cuanto al apoyo
a las empresas, es necesario un apoyo del Gobierno para
cubrir los costos de los servicios, especialmente para em-
presas jévenes o pequefas, pero también el desarrollo de

lineas de crédito especificas para mejoras de productivi-
dad (ver siguiente recomendacion]).

Accién puablica. Estructurar productos de deuda para me-
jorar la productividad de las mipymes.

Una de las dificultades que enfrentan las mipymes para
llevar a cabo acciones de aumento de productividad es la
falta de recursos en el corto plazo para hacerlo. Se reco-
mienda estructurar productos de deuda para mejorar la
productividad de mipymes que hayan recibido asesoria
de prestadores de servicios de extensionismo. Estos pro-
ductos pueden fondearse a través de bonos de apoyo a
la productividad emitidos por un banco de segundo piso
(como Bancéldex, Findeter o Finagro]. Estos productos de
deuda deberdn considerar modelos de scoring alternativos
que no solo incluyan el comportamiento histérico de ven-
tas y utilidades sino también el potencial de crecimiento,
el comportamiento del sector y la capacidad del equipo de
trabajo de la empresa para permitir financiar tecnologias,
maquinaria, transferencia de tecnologia y otras necesi-
dades identificadas conjuntamente entre la mipyme y el
prestador del servicio. Asi mismo, se deben considerar
mecanismos de financiacién de mediano y largo plazo.

Para reducir el riesgo de los intermediarios se pro-
pone una garantia automatica del 70 % al 80 % para pro-
ductos de deuda (20 % o 30 % adicionales a la garantia
automatica que ofrece el Fondo Nacional de Garantias
—FNG-]) para reducir el nivel de riesgo para los interme-
diarios, dada la novedad del segmento al que se dirigen
los productos. Esto seria un esquema parecido al desa-
rrollado por el FNG con iNNpulsa para mipymes inno-
vadoras con alto potencial de crecimiento (ver capitulo
Financiacion Empresarial].



INNOVACION

W

En 2016 el 21,7 % de las empresas del sector manufacturero  en sentido amplio como en sentido estricto'. Para el sector
incluidas en la Encuesta de Desarrollo e Innovacién Tecno-  servicios fue el 22,7 % (Gréafica 10).
I6gica (EDIT) fueron clasificadas como innovadoras, tanto

Gréfica 10. Tipificacion de las empresas de acuerdo con su comportamiento innovador (% del total de empresas). Colombia, 2009-2016.
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Los recursos propios constituyen la principal fuente de fi-
nanciacién de las ACTl empresariales, con un 73,4 % en el
sector de servicios y un 80,9 % en la industria. La banca
privada provee cerca del 15 % de la financiacién para em-
presas manufactureras y 11,3 % para empresas de servi-
cios. Los recursos publicos juegan un papel minimo en las

empresas manufactureras (0,6 % de la financiacion) y 4,6 %
para las empresas de servicios (Gréfica 11). Entre 2012 y
2016 la inversién en ACTI del sector servicios y del sector
manufacturero se concentré en compra de maquinaria y
equipo y en actividades de 1+D (35,1 % y 28,8 % del total
respectivamente).

Grafica 11. Fuentes de financiacidn de las ACTl en la industria manufacturera y de servicios (% del total de financiacién). Colombia, 2012-2016.
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Ahora bien, de acuerdo con la Encuesta de Desarrollo e
Innovacién Tecnolégica del DANE, el principal obstaculo
que identifican las empresas para innovar es la escasez
de recursos propios (24 % de las empresas). En segundo
lugar estan la facilidad de imitacion por terceros (19 %) y
laincertidumbre frente a la demanda de bienes o servicios
innovadores (17 %). Para aquellas empresas que tuvieron
la intencién de innovar, los principales obstaculos estan
relacionados con recursos: tanto escasez de recursos pro-
pios como acceso a financiamiento externo a la empresa e
informacion sobre instrumentos publicos de apoyo.

Un instrumento para facilitar la inversién en CTI por
parte de las empresas son los beneficios tributarios. A
partir de 2016, gracias al CONPES 3834 de 2015, se ha
utilizado todo el cupo otorgado (COP 600.000 millones
en 2017) y ha aumentado el nimero de empresas, sec-
tores y regiones que acceden a los beneficios. En 2017,
151 empresas accedieron al beneficio, 40 % de las cuales
lo hicieron por primera vez. 36,4 % de las empresas son
de la industria manufacturera, 15,2 % son del sector TIC y
financiero, 13,2 % pertenecen al de comercio y actividades
de ingenieria, 10,8 % son de salud y transporte, y el resto
corresponden a minas y canteras, construccién y agri-
cultura. A mipymes se asign¢ 10,3 % del cupo, y 43,5 %
se destind a actividades de innovacién. Al igual que en
2016, una tercera parte del cupo del beneficio tributario
se otorg6 a empresas altamente innovadoras (EAI)*. En
la medida en que se ha facilitado el acceso y promovido
el instrumento, son mas empresas y sectores los que so-
licitan el beneficio.

Adicional a los instrumentos de financiacién, un ele-
mento central para la innovacion en las empresas es la
calidad de la gerencia, pues ofrece oportunidades de in-
corporar tecnologia y gestionar los cambios necesarios
para adaptarse a diversas formas de competencia. Im-
plica no solamente conocimiento técnico sino habilida-
des blandas como creatividad (proponer nuevas ideas y
soluciones), capacidad de trabajar en equipos multidis-
ciplinarios, pensamiento asociativo para adquirir nuevos
conocimientos rapidamente y habilidades de comunica-
cion (Avvisati, Jacotin & Vincent-Lancrin, 2013). Sin em-
bargo, de acuerdo al World Management Survey, Colombia
se encuentra por debajo del promedio de América Latina y
por debajo de México, Chile, Argentina y Brasil en practi-

cas gerenciales”. Particularmente bajo es el desempefio
de la gerencia en cuanto a gestién de operaciones. Esto se
reafirma en el IMD World Talent Ranking 2017, en el que
Colombia ocupa el puesto 55 de 63 economias.

RECOMENDACIONES

Accién publica. Redisefiar y escalar el programa de cofi-
nanciacién de proyectos de desarrollo tecnolégico e in-
novacién empresarial.

El principal obstaculo que enfrentan las empresas para ade-
lantar procesos de innovacién es la disponibilidad de recur-
sos. A pesar de los buenos resultados que han empezado a
dar los beneficios tributarios, se requieren otros instrumen-
tos que faciliten el desarrollo de estos procesos, tales como
un programa de cofinanciacion. Este modelo de cofinancia-
cién deberia considerar fases de desarrollo del producto o
servicio que se vaya a crear, y los montos de financiacion
podrian ser inversamente proporcionales al tamafo de la
empresa. Ademas, deberia permitirse a las empresas desa-
rrollar el proyecto de manera individual (apoyadas por sus
propias unidades de 1+D+i) o en alianza con instituciones
del SNCCTI. Esta propuesta podria ser ejecutada a través
de iNNpulsa, y reemplazaria las lineas de financiacién de
desarrollo tecnolégico e innovacién del SENA y Colciencias,
con el fin de dar mayor claridad a los roles de las entidades
ejecutoras de la politica de CTI.

Accién publica. Profundizar en la simplificacién del uso
de los beneficios tributarios de CTl y ampliar el cupo.

En 2015 se expidié el CONPES 3834 para facilitar el uso
de los beneficios tributarios para CTl. Se recomienda
continuar con las acciones para simplificar el uso de
los beneficios tributarios y enfocarse en fortalecer las
propuestas y proyectos que se presentan mas que en
descartarlos por errores en la aplicacion. En la medida
en que se evallen los resultados del instrumento, puede
ser deseable ampliar el cupo para que mas empresas de
distintos sectores, tamafios y regiones puedan hacer
uso de él. Este instrumento tiene el beneficio adicional
de no generar costos fiscales ex-ante.
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Accidn piblica. Implementar la estrategia de compra pd-
blica para la innovacion.

El Gobierno podria dinamizar el desarrollo tecnolégico y la
innovacién en el pais desde la demanda mediante el esta-
blecimiento de cuotas de compra publica innovadora como
porcentaje de las compras totales de un sector administra-
tivo. Estos procesos de innovacién abierta pueden introdu-
cir mecanismos que no estan en el mercado, promoviendo
que el sector privado genere nuevas formas de satisfacer
las necesidades de las entidades estatales. Este es un
mecanismo que cada vez mas se usa en los paises para
dinamizar los ecosistemas de innovacion®®. Actualmente,
la normativa del Sistema de Compra Publica es aplicable
ala compra publica para la innovacién, y Colombia Compra
Eficiente ha publicado una guia para entender la compra

publica para la innovacidn. Se recomienda establecer un
plan de accién para que se empiece a utilizar el mecanis-
mo a la brevedad.

Accidn publica. Generar informacion sobre capacidades
gerenciales en las empresas del pais.

Un punto inicial para el disefio e implementacidn de estrate-
gias para mejorar las capacidades gerenciales en las empre-
sas es contar con informacién adecuada sobre su situacion.
Con este propdsito el DNP adelanta con el DANE un piloto
para levantar informacion de gestion empresarial a través
de un mdédulo en la Encuesta de Desarrollo e Innovacién
Tecnolégica. Es necesario llevar a buen término este piloto
y asegurar el levantamiento de esta informacién de manera
periddica en el pafs.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacidén

Establecer una politica de Estado
en CTl, que garantice mantener
en términos reales la inversién

publica en ACTI

Destinar el equivalente al 0,3 %

del PIB para inversién estatal en

ciencia, tecnologfa e innovacién
del presupuesto nacional

Crear fondos sectoriales que

financien y potencien la [+D

en areas del conocimiento y
tecnologfas prioritarias

Incluir en la Ley del Presupuesto
un lineamiento para que
los recursos de ACTI no
comprometidos ni ejecutados
por los distintos sectores
administrativos en la vigencia
fiscal anterior sean trasladados
a Colciencias y al Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo

Facilitar la financiacién en etapas
tempranas a emprendimientos
de base tecnoldgica

Realizar evaluaciones de
resultados y de impacto de
los instrumentos para CTly

hacer obligatoria la revisién de
presupuesto asignado basada en
los resultados

Incluir en los criterios para
acreditacién de alta calidad el
nivel de inversion en [+D.

Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Colciencias, Minhacienda y
Congreso de la Republica

MinHacienda y Congreso
de la Republica

Secretaria General y Oficina de

Mediano - S
Planeacion de Colciencias

Direccion de Inversiones y
Finanzas Publicas del DNP y
Minhacienda

Bancéldex e iNNpulsa

Direccién de Seguimiento
y Evaluacién de Politicas
Pdblicas de DNP, Colciencias,
Mincomercio, iNNpulsa y SIC

Mediano Mineducacién

Pazo © @ @ Avance @ (V]

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accidn publica

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Accidn publica
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Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Evaluar los resultados de
los pactos por la innovacién
i ienci — Coordinacién
liderados por Colciencias como Corto Colciencias o .
mecanismo para acrecentar la [PUTAITER- ANETE]
inversion privada en ACTI
Mejorar la gobernanza del Sistema
Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Corto Presidencia de la Republica Accién publica
modo que el uso de los recursos
sea mas eficiente y efectivo
Desarrollar habilidades
de investigacion desde la Mediano Mineducacién Accién publica
educacidn basica.
Reformar los estimulos a la
productividad académica para Corto Mineducacién y Colciencias Accidn regulatoria
aumentar su calidad e impacto
Fortalecer a los Institutos
Publicos de Investigacién y a los Mediano Colciencias Accidn publica
centros de desarrollo tecnoldgico
Alinear los esfuerzos en
investigacion aplicada con las
apuestas productivas en ejecucién Corto Colciencias Accidn publica
identificadas en la Politica de
Desarrollo Productivo (PDP).
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Recomendacién

Fortalecer las capacidades
de las entidades de enlace
de TCT asegurando una
financiacién base

Fortalecer la relacion
universidad-empresa a través de
alianzas publico-privadas, con
base en el caso del programa
Colombia Cientifica.

Establecer instrumentos para
la acreditacion de laboratorios y
centros que proveen Servicios para
actividades de |+D+i, de acuerdo
con el proyecto CONPES Politica
Nacional de Laboratorios

Revisar y escalar la estrategia
para la vinculacién de doctores
en empresas.

Evaluar el impacto de las brigadas
de patentes sobre la innovacion
tecnolégica en el pais

Fortalecer las capacidades de
comercializacién de la innovacién

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Colciencias

MinCIT, Mineducacién y
Colciencias

DNP y Colciencias

Colciencias, IES y sector privado

Colciencias y SIC

Colciencias, DNP, SIC, MinCIT,
Minhacienda y Superfinanciera

Pazo © @ © Avance ()

Tipo de

recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Accién publica

Coordinacién
publico-privada
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Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Disefiar e implementar MinCIT, CPC, camaras de
el Programa nacional de Corto comercio y centros de Accién publica
escalamiento de la productividad productividad regionales
Estructurar productos
de deuda para mejorar la Corto MinCIT y Bancéldex Accién publica
productividad de las mipymes
Redisefar y escalar el programa
de cofinanciacién de proyectos Bieestn ob svedtn cE
de desarrollo tecnolégico e Corto iNNpulsa Accion publica
innovacién empresarial
Profundizar en la simplificacion del
uso de los beneficios tributarios de Corto Colciencias y Minhacienda Accién publica
CTl'y ampliar el cupo
Implementar la estrategia Colombia Compra Eficiente,
A0 : DNP, Comité Técnico Mixto R
de Compra Pdblica para la Mediano ’ L . Accién publica
" de Innovacién y Contraloria
Innovacion. -
General de la Nacién
Generar informacién sobre
capacidades gerenciales en Corto DANE y DNP Accién publica
las empresas del pais
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NOTAS

1 Ley643de 2001, Ley 1286 de 2009, Ley 1530 de 2012, Ley
1876 de 2017, Ley 1923 de 2018.

2 Politica Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONPES 3582 de
2009), Politica de ordenamiento y reconocimiento de los
actores que conforman el sistema nacional CTl, la Politica
de medicién de la calidad de grupos e investigadores del
SNCTI, los Lineamientos de politica para estimular la inver-
sién privada en ciencia, tecnologia e innovacidn a través de
deducciones tributarias (CONPES 3834), |a Politica para me-
jorar el impacto de las publicaciones cientificas nacionales,
la Politica nacional de ética e integridad cientifica, la Estra-
tegia nacional de apropiacién social de la ciencia, la Politi-
ca nacional CTl para el desarrollo sostenible (Libro Verde
2030], entre otras que pueden ser consultadas en http://
www.colciencias.gov.co/portafolio/unidad-politica/lineas-
trabajo/documentos-politica-ctei.

3 Entre 2012 y 2015 las asignaciones al FCTel fueron de COP 3,2
billones. Sin embargo, en el periodo la subejecucién fue del 30 %
y las demoras promedio en ejecucién fueron de afio y medio
(Contraloria General de la Republica, 2016).

4 Sonelinstrumento con el cual los departamentos y el Go-
bierno nacional, en cabeza de Colciencias y en coordinacién
con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), iden-
tifican y priorizan las actividades que se desarrollaran en
estos departamentos para el cumplimiento de las metas
sefialadas en el Plan Nacional de Desarrollo y en las poli-
ticas publicas de ciencia, tecnologia, innovacién (Decreto
293 de 2017). Utilizan como insumos el Plan de Desarrollo
Departamental, los planes estratégicos departamentales de
CTI -PEDCTI, el Plan Regional de Competitividad y estudios
de prospectiva, y son insumo para las agendas integradas
departamentales de competitividad, ciencia, tecnologia e
innovacion (Ley 1753 de 2015). Deben articularse con los
planes o agendas sectoriales de ciencia, tecnologia e inno-
vacion que se adopten por medio de ley: entre otras, la Ley
1715 de 2014 sobre energias renovables no convencionales
y laLey 1876 de 2017 sobre el Sistema Nacional de Innova-
cién Agropecuaria (SNIAJ.

5 Unesco Institute for Statistics. No se cuenta con datos interna-
cionales para 2017.

6 EICONPES 3918, “Estrategia para la implementacidn de los Obje-

tivos de Desarrollo Sostenible (0DS) en Colombia”, establece la

10

11

12

13

14

meta de lograr una inversion en 1+D (que es parte de las ACTI)
del 0,84 % del PIB para 2030. Actualmente la inversién en el
paisen |+Desde 0,25 %.

En los préximos 10 afos se espera recaudar en promedio COP
6,9 billones en regalias al afio. En otras palabras, dado el com-
portamiento reciente del precio del petrdleo, que a corte de 31
de mayo de 2018 se ubicé en USD 70,2/barril, y a las expecta-
tivas hacia el mediano plazo, se espera recaudar, en promedio,
un 19 % mas a comparacién de lo que se habia establecido en
el Plan de Recursos elaborado en 2016.

La Ley 643 de 2001, que regula las rentas de los juegos de
suerte y azar, determind que el 7 % de estas rentas deben ir al
Fondo de Investigacién en Salud.

El proyecto de CONPES de CTl identificé como &reas del cono-
cimiento y tecnologias transversales prioritarias a la salud,
alimentos, energias renovables, biotecnologia, materiales y
nanotecnologia a partir de las capacidades de investigacién
construidas en el pais, asi como a los desafios econémicos
y sociales que enfrenta Colombia.

En él participan representantes de Colciencias, Ministerio
de Salud, el SENA, Departamento Nacional de Planeacion, el
sector privado y cinco investigadores del area.

El Tratado de Cooperacién en Materia de Patentes (TCP)
ofrece asistencia a los solicitantes que buscan proteccién
internacional por patente para sus invenciones y asiste a
las Oficinas en las decisiones sobre el otorgamiento de pa-
tentes. Al presentar una solicitud internacional de patente
segln el PCT, la invencién puede quedar protegida en 152
paises que hacen parte del Tratado. Es una medida de los
vinculos internacionales, que son una manera efectiva de
aumentar el retorno a la investigacion.

Elindice de dependencia mide el nimero de solicitudes de
patentes de no residentes respecto al nimero de solicitudes
de patentes de residentes.

Ahora bien, estos ingresos pueden ser menores compara-
dos con otras actividades, como contratos de investigacion
y servicios de consultoria. En el Reino Unido cada 1 % de co-
mercializacion se compara con 17 % de contratos de investi-
gacién y 6 % de servicios de consultorfa.

Las tecnologias son cosmecéutica, eficiencia energética, ma-
teriales avanzados, nanotecnologia, nutricosmética, biotec-

nologia, gendmica, ciberseguridad, manufactura 3D, internet
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de las cosas (loT), robética y automatizacion, big data, inteli-
gencia artificial, analitica, sensérica y realidad virtual/realidad
aumentada. Los sectores son automotriz, dispositivos médi-
cos, cosméticos y aseo, BP0, electrodomésticos, siderurgico y
metalmecanico, confeccién textil y posconsumo (ANDI, iNN-
pulsa & VTSAS, 2018).

15 De acuerdo con la tipologia utilizada por el DANE, las em-
presas innovadoras en sentido amplio son aquellas que
obtuvieron al menos un bien o servicio nuevo o significa-
tivamente mejorado para el mercado nacional o un bien o
servicio nuevo o mejorado para la empresa, o que imple-
mentaron un proceso productivo nuevo o significativamen-
te mejorado para la linea de produccién principal o para las
lineas de produccién complementarias o una forma orga-
nizacional o de comercializacion nueva. Por su parte, las
empresas innovadoras en sentido estricto son las que ob-
tuvieron al menos un bien o servicio nuevo o significativa-
mente mejorado para el mercado internacional.

16 Las EAl son empresas que cuentan con personal, procesos
y estructura organizacional definidos para la innovacion,
presupuesto anual asignado para actividades de |+D+i de al
menos 0,3 % de las ventas brutas e introduccién de innova-
ciones en el mercado.

17 El World Management Survey evallia empresas de 34 paises
en 4 dimensiones: operaciones, objetivos, seguimiento y ta-
lento humano.

18 Paises con instrumentos para incentivar las compras publicas
para la innovacién incluyen Australia, Canadd, Croacia, Corea,
Latvia, Nueva Zelanda, Estonia, Grecia, Hungria, Turquia, Israel,
Suecia, Holanda, Irlanda, Francia, Italia, Latvia, Japén, Austria,

Chile, Costa Rica, Alemania, Lituania, Portugal y Tailandia.
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ECONOMIA DIGITAL

SUDAFRICA j

Adopcién de TIC. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mayor adopcién de TIC).
Fuente: WEF (2017).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE ECONOMIA DIGITAL
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a capacidad de los paises de utilizar tecnologias digi-

tales para generar, procesar y compartir informacion

tiene un impacto transversal sobre el conjunto de la
sociedad, y la convierte en un factor de impulso del desarro-
llo econémico. Katz (2015) define la digitalizacion como la
adopcién acumulada de diferentes tecnologias, acompafa-
da de la asimilacion de contenidos y aplicaciones, y estima
que un aumento de 10 puntos en el indice de digitalizacion
de los paises resulta en un incremento de 0,59 % del PIB per
capita. Los resultados sefialan que la digitalizacién en con-
junto tiene un impacto econdmico mas importante que solo
la adopcién de banda ancha o de telefonia mévil.

De acuerdo con el indice de digitalizacién (Fundacion
Cotec para lainnovacion, 2016}, Colombia ha logrado posi-
cionarse en la “etapa avanzada” de su ecosistema digital,
lo cual significa que el pais ha conseguido avances consi-
derables en infraestructura y acceso a tecnologfas. En efec-
to, de acuerdo con los datos del Ministerio de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones, durante los ultimos

diez afios Colombia multiplicé por cuatro el porcentaje de
personas que usa internet y se logré mejorar la provision
de infraestructura de tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC) en los colegios.

Aun asi, el pais requiere continuar avanzando en areas
como la calidad de los servicios de telecomunicaciones, el cie-
rre de la brecha de talento digital y la promocidn de la adop-
cién de tecnologfas en los sectores productivos. Esto debe
estar necesariamente acompafado de un entorno regulato-
rio que promueva la inversién, que esté al tanto de los desa-
rrollos en materia de economia colaborativa y que favorezca
el uso de las herramientas digitales para los consumidores.

Este capitulo evalda la situacidn del pais en materia de
adopcidn de herramientas digitales, dividiendo el analisis
en cuatro secciones: a) conectividad, b) gobierno digital,
c) transformacion digital de las empresas, y d) competen-
cias digitales. En cada caso se ofrecen recomendaciones
clasificadas en acciones publicas, privadas, regulatorias o
de coordinacién publico-privada.

%
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CONECTIVIDAD

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comuni-
caciones (MinTIC), a través del Plan Vive Digital, implement6
diversas estrategias para conseguir un mayor despliegue y
uso de internet en el pais. Como resultado, las conexiones de
internet se multiplicaron por tres en los Ultimos cuatro afios,
logrando superar la meta de contar con 27 millones de cone-

xiones de internet en el afio 2018. Al cierre del primer trimes-
tre de 2018, Colombia contaba con 30.383.982 de conexiones
ainternet de banda ancha. Sin embargo, como se observa
en la Grafica 1, Colombia alin esta rezagada en comparacion
con paises de referencia, lo que demuestra la importancia de
mantener las estrategias para masificar su uso.

Grafica 1. Suscripciones a banda ancha (por 100 habitantes). Colombia y paises de referencia, 2016 y 2017.
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CONECTIVIDAD

Al objetivo de masificar el uso de internet de banda ancha  de conectividad regional se observa que, por ejemplo,
de manera que el pais se acerque a los niveles de paises  en 12 departamentos del pais la penetracién de internet
de referencia en la regién, se suma el enorme reto que  banda ancha fijo no alcanza a superar el 5 %, mientras
enfrenta Colombia en materia de cierre de brechas regio-  que en Bogotd esa cifra asciende a 22,2 % y en Antioquia

VL1910 VINONOJ3

nales para la conectividad. Cuando se analizan las cifras  y Risaralda a 16,6 % (Grafica 2].

Grafica 2. Penetracién de internet banda ancha fijo. Colombia, primer trimestre de 2018.
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Estudios recientes han demostrado los efectos positivos
del internet de alta velocidad sobre la productividad de
las firmas a través de la adopcién de procesos empresa-
riales mas eficientes. Las empresas que adoptan proce-
sos basados en internet de banda ancha ven una mejora
en la productividad de sus trabajadores en promedio de

5% en el caso del sector manufactura y de 10 % en el sec-
tor servicios (Katz & Suter, 2009). Para lograr mejoras en
su productividad, Colombia debe avanzar en la velocidad
promedio de conexidn a internet pues, como se observa
en la Grafica 3, el pais se sitUa por debajo del promedio
latinoamericano.

Gréfica 3. Velocidad de conexién promedio (Mbps]. Colombia y paises de referencia, primer trimestre de 2017*.
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RECOMENDACIONES

Accion pablica. Asignar lo mas pronto posible el espectro
radioeléctrico disponible en la banda 700 MHz.

El Plan Vive Digital incluyé entre sus objetivos el posiciona-
miento de Colombia como el primer pais de América Latina en
provisién de internet de alta velocidad. Para este propdsito
es necesario mantener un ritmo adecuado de asignacion
de espectro que permita a los operadores el despliegue de
la infraestructura requerida para ofrecer servicios de mayor
velocidad y responder al crecimiento de usuarios de internet.
Desde hace algunos afios, se vienen definiendo los detalles del
proceso de subasta del espectro disponible en la banda 700
MHz. Es fundamental asegurar que el disefo de la subasta evi-
te el favorecimiento a operadores dominantes en el mercado,
dadas las ventajas que estos pueden tener en economias de
escala. Al respecto, se ha considerado implementar medidas
como la reserva de espectro —asegurando una porcién a los
operadores entrantes o los incumbentes de menor escala— 0
los topes de espectro —en los que se evitan asignaciones que
resulten en participaciones notoriamente desiguales entre los
operadores en el mercado— (MinTIC, 2015).

Es importante mencionar que el Gobierno presenté un pro-
yecto de ley de modernizacion del sector TIC [que actualizaria
laley 1341 de 2009, la norma marco del sector), que busca
mejorar las condiciones de inversién y asegurar mayor certi-
dumbre juridica. Una de las principales propuestas contenidas
en este proyecto de ley es el incremento en el periodo de asig-
nacién del espectro hasta por 30 afios, frente a los 10 afios
vigentes en la actualidad. Esta reforma pretende aumentar el
tiempo de recuperacién de la inversién para los operadores, lo
cual podria incentivar una mayor participacion en la subasta.

Accion privada. Aumentar el nimero de puntos de inter-
cambio de trafico.

Los puntos de intercambio de trafico (IXP por su sigla eninglés)
son lugares en los cuales los proveedores de internet se inter-
conectan para alojar contenido e intercambiar trafico localmen-
te. Los IXP son un elemento de infraestructura importante para
conseguir un menor costo de los servicios de internet y mejorar
su calidad puesto que permiten ahorrar en el costo del trafico
internacional y minimizar los puntos a través de los cuales tran-

sitan los paquetes de datos. Segun la Comisién de Regulacién
de Comunicaciones (CRC), en América Latina existian 46 IXP
en 2013, mientras que en Norteamérica el nimero ascendia
a 83 y en Europa superaba los 130 (CRC, 2015). En Colombia
existe un Unico IXP —ubicado en Bogota—, lo cual evidencia el
potencial para desarrollar infraestructura de intercambio de
trafico a nivel regional. Se ha demostrado que el despliegue de
infraestructura de IXP tiene impactos significativos sobre el
crecimiento econémico debido al ahorro que representa para
los paises el no pago de transporte internacional por el trafico
de datos (CAF, 2014 ). Ademds de esto, en el caso de América
Latina, se ha estimado que este ahorro resulté transferido al
consumidor final de banda ancha. Las estimaciones muestran,
por ejemplo, que en Argentina una reduccién de costos de tran-
sito del 50 % resulté en una disminucién de tarifas de banda
anchade 15,5 %y, en Brasil, una reduccién de 20 % en el costo
de transito representd una disminucién de 11,8 % en la tarifa
residencial (CAF, 2014).

Coordinacién publico-privada. Establecer alianzas pu-
blico-privadas para extender servicios digitales a zonas
rurales y de dificil acceso.

Con el fin de cerrar las enormes brechas regionales en mate-
ria de conectividad, es necesario establecer estrategias para
mejorar el acceso a tecnologias digitales en las zonas rurales
y de dificil acceso del pais. En particular, se recomienda pro-
mover alianzas publico-privadas para que el sector privado, a
través de tecnologias de bajo costo, provea la infraestructura
necesaria para la conectividad regional usando estrategias
sostenibles. Una experiencia exitosa al respecto fue llevada
a cabo por el MinTIC y la Agencia Nacional del Espectro en con-
junto con empresas tecnolégicas y del sector cafetero, para
llevar internet de banda ancha a zonas remotas en el Meta
aprovechando el espectro no usado por el cambio de televi-
sién analdgica a digital (Television White Spaces). Ademas de
conectar y capacitar en herramientas digitales a familias cafe-
teras, el proyecto también busca propiciar la tecnificacién de
los procesos productivos de la cadena del café, lo cual amplia
el potencial de impacto de este tipo de estrategias.

Es fundamental asegurar la sostenibilidad financiera de
este tipo de iniciativas ya que, por ejemplo, los programas
Puntos Vive Digital, Kioskos y Zonas WiFi para La Gente gene-
ran gastos recurrentes de operacion al fondo de TIC.
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GOBIERNO DIGITAL

La disponibilidad de tecnologias en la sociedad ha llevado
a que los ciudadanos replanteen su relacidn con el Estado,
exigiéndole un rol diferente y mas oportuno en la provision
de servicios. Las ciudades, al ser un espacio clave de coor-
dinacién entre agentes publicos y privados, se convierten
en escenarios que los gobiernos locales pueden intervenir
para conseguir una transformacion digital en la sociedad.
En ese contexto, las ciudades inteligentes estan definidas
por el uso de datos y tecnologia digital para conseguir una
mejor calidad de vida y un ambiente propicio a los negocios.

La Grafica 4 muestra un indicador agregado de ciudades
inteligentes basado en mediciones de McKinsey Global
Institute. El indicador evalta: a) la base tecnoldgica de las
ciudades; b] el nivel de introduccidn de aplicaciones; y c) la
adopcién y uso de aplicaciones en diferentes ciudades del
mundo. Las cifras muestran que las ciudades colombianas
presentan un rezago considerable frente a otras ciudades
de América Latina, lo que sefala la necesidad de que el
Gobierno emprenda acciones para consolidar estrategias
digitales en las ciudades.

Grafica 4. Indicador de ciudades inteligentes. Ciudades seleccionadas, 2018.
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GOBIERNO DIGITAL

En 2010, Colombia habia alcanzado la posicién 31 entre 192
paises en el indice de Gobierno Electrénico gracias a que se
incremento la disponibilidad de informacién en linea para
los ciudadanos. A partir de entonces, el pais ha ido perdien-
do continuamente posiciones en el indice hasta ocupar el
lugar 61 en la medicion del afio 2018 (Gréafica 6).

Aunque Colombia se mantiene en el grupo de paises
con un indice de Gobierno Electrénico alto, la tendencia de
los ultimos afios hace necesario fortalecer las estrategias

para incorporar herramientas digitales en el Gobierno. Min-
TIC transformd su estrategia de Gobierno en Linea —que
buscaba mejorar el funcionamiento interno de las entida-
des publicas y su relacién con los usuarios— y la convirtié
en la estrategia de Gobierno digital con el fin mas amplio de
promover el uso de las TIC para consolidar un Estado que
genere valor publico. Se espera que esta ampliacién de la
estrategia y su vision mdas ambiciosa consigan un impacto
positivo en el indice para los préximos anos.

Gréafica 5. indice de Gobierno Electrénico. Colombia y paises de referencia, 2018.
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Grafica 6. Puesto de Colombia en el indice de Gobierno Electrénico, 2005-2018.
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De acuerdo con las cifras del DANE de uso de TIC en ho-
gares, en Colombia el uso menos frecuente de internet
es el relacionado con tramites con organismos guberna-
mentales. En 2017, solo 6,7 % de las personas que usaron
internet en Colombia lo hicieron con este fin (Grafica 7).
Ademas, el porcentaje de personas que realiza tramites

Grafica 7. Actividades de uso de internet. Colombia, 2013-2017*.
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RECOMENDACIONES

Coordinacidn pablico-privada. Acelerar ejecucién del mo-
delo de carpeta ciudadana.

La Ley 1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018] incluyd como estrategia la definicion e implemen-
tacion de estandares para el intercambio de datos entre
los ciudadanos y el Estado mediante el establecimiento de
varias acciones, entre las que se incluye la carpeta ciuda-
dana. En desarrollo de dicha iniciativa, se expidié el Decreto
1413 de 2017, el cual establecid los servicios ciudadanos di-
gitales y definié un modelo en el que las entidades publicas
deben contratar operadores para poner en funcionamiento
los servicios que permitan el desarrollo de verdaderos servi-
cios transaccionales virtuales con el Gobierno (por ejemplo,
servicios de autenticacién electrénica). Dado que el modelo
escogido en Colombia se basa en la contratacién de opera-
dores, se recomienda que su implementacién se continde
llevando a cabo con la participacién del sector privado, de
manera que se logre la ejecucién de un modelo coordinado y
eficiente. El Gobierno deberd reglamentar el modelo lo antes
posible ya que la carpeta ciudadana fue incluida como meta
en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y se propuso
que a 2018 1.500.000 empresas y ciudadanos estuvieran
haciendo uso de esta herramienta.

Accidn publica. Asegurar que las entidades publicas ten-
gan portales transaccionales.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU] definid
cinco categorias de evolucién de las estrategias de
gobierno electrénico segln su nivel de madurez: a)
presencia emergente, en la cual las entidades del
Gobierno Unicamente brindan informacion a través de
internet, b) presencia ampliada, etapa en la que hay
mayor interaccién con los ciudadanos a través de sitios
web y correos electrénicos, c) presencia interactiva,
en la que las organizaciones gubernamentales ofrecen
servicios como llenado y envio de formularios, d)
presencia transaccional, que se caracteriza porque
las entidades del Gobierno ofrecen a los ciudadanos
transacciones completas y seguras, y e} integracion
total, que implica acceso instantaneo a los servicios

del Gobierno, sin que se perciba diferenciacion entre la
interaccion fisica y digital (CEPAL, 2011].

En Colombia, una porcién importante de las entidades
publicas cuenta con pagina web, pero en muchos casos los
portales corresponden a la etapa de presencia emergente
o ampliada segun la definicién de la ONU, es decir, con inte-
raccion limitada con los usuarios.

El Gobierno creé6 el portal www.nomasfilas.gov.co con el
propésito de centralizar informacién sobre tramites y ser-
vicios en linea, emprendié programas para sistematizar tra-
mites y presentd una politica de Gobierno digital a través
del Decreto 1008 de 2018. Sin embargo, falta profundizar y
materializar estas estrategias para permitir una mejor inte-
raccién digital entre ciudadanos y Estado. En ese sentido, es
crucial emprender acciones para asegurar que las entidades
publicas se muevan hacia las categorias mas avanzadas.

Accidn publica. Fortalecer la capacitacién en TIC a servi-
dores publicos.

En 2014, se establecié como estrategia la formacién para
funcionarios del Gobierno y se fij6 como meta contar con
4.000 servidores publicos capacitados. Los datos mas re-
cientes disponibles en el Sistema Nacional de Evaluacién
de Gestion y Resultados (Sinergia) muestran que a diciem-
bre de 2017 se habia cumplido el 81,5 % de esta meta, lo
cual indica que hay espacio para fortalecer y extender
los programas de capacitacion existentes (por ejemplo,
el Programa para la Excelencia en Gobierno Digital]. Esto
es particularmente importante dado que el pais viene per-
diendo terreno en los rankings internacionales en materia
de Gobierno digital.

Accion publica. Optimizar el manejo de datos del Gobierno
através del uso de la nube y la masificacién de la interope-
rabilidad de las entidades publicas.

Una mejor interaccién entre ciudadanos, empresas y Go-
bierno requiere de informacién transparente, segura y de
facil acceso, por lo cual se recomienda adelantar acciones
para optimizar el manejo de datos del Gobierno. En ese sen-
tido, una estrategia adelantada en varios paises son las
politicas para promover el uso de la nube en las entidades
publicas con el fin de conseguir ahorros en costos y tiempo
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y mejoras en la seguridad de los datos. Este tipo de politi-
cas, que se conocen como “cloud first policies”, ordenan a
las entidades estatales a considerar soluciones de com-
putacién en la nube antes que cualquier otra alternativa y
se le ha dado cardcter obligatorio para el Gobierno central
en paises como el Reino Unido. Una estrategia adicional de
optimizacién del manejo de datos del Gobierno es la masi-
ficacién de la interoperabilidad de las entidades publicas,

de manera que se agilice el acceso e intercambio de datos
entre estas. De esta manera se favorece la transparencia
y el uso eficiente en torno a la informacién del Gobierno.
Asi mismo, dada la facilidad para acceder a informacién
sobre el sector publico, el uso de la nube puede propiciar
el analisis de la informacién, por ejemplo, para identificar
areas de oportunidad en temas como gasto publico usando
analitica de datos o inteligencia artificial.



TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

El indicador de uso de TIC en transacciones entre empre-
sas sefala que Colombia requiere acelerar sus esfuerzos en
esta materia ya que presenta un rezago considerable frente
a paises de referencia y en América Latina es ampliamen-
te superado por paises como Chile, Panama, Costa Rica y

Grafica 8. Uso de TIC en transacciones entre empresas ( 1-7, donde 7 representa mejor desempefio]. Colombia y paises de referencia, 2013-2016.

México (Grafica 8). A la baja posicién relativa de Colombia,
se suma una tendencia descendente en el indicador en los
dltimos afos, lo cual debe servir como senal de alerta para
fomentar la adopcion y uso de herramientas digitales para
usos productivos en las empresas.
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TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

En materia de comercio electrdnico, Colombia obtuvo 55
puntos en la mas reciente medicién del indice de UNCTAD
(afio 2016, lo cual representa una mejora de diez puntos
con respecto al afio 2015. Aun asi, la mejora fue suficiente
para ascender solo un puesto en el ranking internacional,
pasando de la posicién 72 a la 71 entre 144 paises. Este in-

dice incluye factores como el acceso a internet, la seguridad
del acceso, el uso de cuentas en el sistema financiero y la
confiabilidad del sistema postal. La baja inclusion financiera
es uno de los factores que mas detiene el avance del comer-
cio electrénico en el pais, pues Colombia obtiene un puntaje
de 39 sobre 100 en este aspecto.

Grafica 9. indice de Comercio Electrénico (de 0 a 100, donde 100 representa un mejor desempefio) y puesto en el ranking mundial (entre

paréntesis). Colombia y paises de referencia, 2016.
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TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

Las cifras de la Gran Encuesta TIC realizada por MinTIC en
2017 muestran que la adopcién de comercio electrénico
por parte de las empresas en Colombia es extremadamente
baja. En el sector industrial solamente el 20 % de las firmas
realiza ventas a través de internet, y este porcentaje es
de solo 13,3 % en el sector comercial y 15,6 % en el sector

servicios. El comercio electrénico genera ganancias en efi-
ciencia ya que reduce los costos de transaccion, facilita la
obtencidén de informacién para consumidores y vendedores,
y pone a disposicién de los compradores una mayor canti-
dad de bienes y servicios, por lo cual es urgente que el pais
emprenda acciones para materializar estas ventajas.

Grafica 10. ; Su empresa realiza ventas o compras a través de internet? Colombia, 2017.
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Un aspecto crucial para la adopcidn y uso de herramientas
digitales tiene que ver con la seguridad digital. Al respecto,
Colombia tiene un amplio camino por recorrer ya que, segin
la Gran Encuesta TIC, solo el 16,6 % de las empresas cuenta
con protocolos para dar respuesta a incidentes digitales
y una proporcion igualmente baja (17,5 %) cuenta con un

area, cargo o rol dedicado a la seguridad digital. El Gobierno
definié una politica nacional de seguridad digital a través
del CONPES 3854 de 2016, pero se centrd en los aspectos
relacionados con la ciberseguridad en el Gobierno y ciber-
defensa mas que en la adopcién de buenas practicas de
seguridad digital por parte de las empresas.

Grafica 11. Adopcidn de buenas practicas de seguridad digital en las empresas. Colombia, 2017.

a. Existencia de protocolos para dar

respuesta a incidentes digitales

16,6 %

Fuente: Gran Encuesta TIC, 2017.

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Facilitar la digitalizacién de los sectores
productivos mas alla de la presencia en internet.

Los datos de la primera Gran Encuesta TIC muestran que
las empresas colombianas han adoptado herramientas
digitales basicas como contar con un sitio web o estable-
cer presencia en redes sociales. Es asi como, en 2017, el
64 % de las empresas contaba con un sitio web (89 % en
las grandes empresas y 48 % en las microempresas] y
el 67 % tenia presencia en redes sociales. Sin embargo,
la transicidn hacia procesos digitales para sus procesos
productivos no ha sido amplia, por lo cual los usos mas
sofisticados para el desarrollo de los negocios permane-
cen en niveles incipientes. Por ejemplo, Unicamente el 15 %
de las empresas contaba con una plataforma compartida
de venta en linea (marketplace), y este porcentaje solo
ascendia a 8 % en el caso de las microempresas. Por esta
razén, el Consejo Privado de Competitividad (CPC) reco-
mienda disefar estrategias en la Direccidn de Transfor-
macién Digital de MinTIC que vayan mas alla del apoyo a

b. Area, cargo o rol dedicado

ala seguridad digital

125%

82,5%

® No

las empresas en términos de presencia web bdsica y se
concentren esfuerzos en facilitar usos mas avanzados de
las TIC en los negocios, como la venta de productos o el
pago a proveedores y trabajadores via internet. Este tipo
de estrategias podria incluir aspectos como la financiacion
de proyectos, pero también apoyos de tipo técnico, infor-
macién, capacitacién o construccién de capacidades. Un
avance en esa direccién es el programa Empresario Digital,
que busca formar y certificar al menos 100.000 empresa-
rios en temas digitales, pero es necesario masificar este
tipo de esfuerzos a la vez que se evalla su impacto.

Accidn publica. Promover el uso de servicios en la nube
para las mipymes.

Los servicios en la nube son una alternativa de provisién de
servicios de negocios y tecnologfa a través de internet que,
dado que no requieren de computadores de alta capacidad ni
infraestructura de alto costo, se convierten en una alternati-
va muy eficiente de gasto en tecnologia para las empresas.
Adicionalmente, tienen un bajo costo relativo, se pueden
contratar facilmente y conllevan una menor carga financiera



que la compra de activos. Por estas razones, se convierten
en una opcién apropiada para las mipymes dadas sus me-
nores capacidades y presupuesto, por o que se recomienda
promover la transicién de las mipymes a este tipo de servi-
cios. Ademas de las ventajas mencionadas, los servicios en
la nube contribuyen a solucionar los problemas de seguridad
digital en las empresas, pues bajo esta modalidad son las
compafias proveedoras de servicios las que garantizan la
seguridad para las empresas que los adquieren.

Accion publica. Fomentar la inclusién financiera y los
nuevos esquemas de pago para el comercio electrdnico.

Los datos del indice de Comercio Electrénico para Colombia
muestran que el factor con mayor rezago en el pais es la
baja tenencia de cuentas en el sistema financiero. La CRC,
en su reporte £l comercio electrénico en Colombia, coincide
con el diagnéstico que ofrece el indice, y sefala que el uso
de productos financieros (como las tarjetas de crédito) para
realizar pagos en internet ha limitado las transacciones de
comercio electrénico (CRC, 2017). En efecto, el mas reciente
Reporte de inclusién financiera advierte que en Colombia el
19,8 % de las personas no tiene ningun producto financiero
y que el 59 % de las personas sefiala los altos costos finan-
cieros como la principal barrera para acceder al sistema fi-
nanciero, solamente por detras de la insuficiencia de fondos
(67 %) (Banca de las Oportunidades & Superintendencia
Financiera de Colombia, 2017].

Para superar esta restriccion, es fundamental que el Go-
bierno impulse la inclusién financiera en el pais abordando
temas como la diversificacién y el costo de los productos fi-
nancieros. De manera paralela, se debe fortalecer el uso de
nuevos esquemas de pago para transacciones en internet,
por ejemplo, el pago contraentrega o el pago a través de ope-
radores como corresponsales bancarios o puntos de pago.

Accion regulatoria. Adoptar estrategias de proteccién al
consumidor para impulsar las transacciones electrénicas.

La regulacion referente a proteccién al consumidor re-
presenta un reto importante para el ecosistema digital.
De una parte, se requiere ofrecer al consumidor un am-
biente propicio y seguro para efectuar transacciones
electrénicas a lo largo de todas sus etapas, incluyendo la

proteccién de datos personales y financieros, politicas de
ciberseguridad y certificaciones antifraude electrénico,
mejoras en la logistica de entrega de productos y resolu-
cién de disputas y compensacion al consumidor. Por otra
parte, es importante asegurar que la regulacién en esta
materia no se convierta en un proceso dificil de imple-
mentar para las empresas, como sucede por ejemplo con
el requisito de consentimiento explicito para uso de datos
personales cuya aplicacién en la actualidad es engorrosa
(Fedesarrollo, 2017).

El impulso del comercio electrénico en el pais estara de-
terminado en buena parte por el avance en este aspecto, ya
que larazén sefialada con mayor frecuencia como disuaso-
rio para realizar actividades de comercio electrdnico es la
desconfianza de las personas al entregar sus datos perso-
nales o financieros o al recibir los productos (CRC, 2017).

Accidn pablica. Ampliar el rango de implementacién de la
factura electrénica.

La implementacién de la factura electrénica representa
beneficios para las empresas porque facilita la gestién de
documentos, favorece la trazabilidad de las operaciones y
permite ahorros en costos de almacenamiento y de proce-
sos administrativos. De la misma manera, trae beneficios
para el Estado al permitir un mejor flujo de informacién
entre el Gobierno y los contribuyentes. Mediante el Decreto
2242 de 2015, la DIAN definié un modelo para la imple-
mentacion de la facturacidn electrénica en el pais. Este
modelo estipuld que para generar la factura electrénica las
empresas deben implementar un sistema de facturacién o
contratar los servicios de un proveedor tecnoldgico.

Este decreto establece la obligatoriedad de adoptar la
factura electronica a partir de 2019 para determinadas
personas (naturales yjuridicas) que serdn seleccionadas
por la DIAN. Los criterios para la eleccién incluyen variables
como volumen de operaciones, ingresos, patrimonio, cum-
plimiento de obligaciones tributarias, entre otras. La expe-
riencia internacional ha mostrado que para lograr el uso
efectivo de la factura electronica es determinante estable-
cer su obligatoriedad, tanto en el sector privado (pymes in-
cluidas) comoen el publico. Por esta razén, se recomienda
ampliar suimplementacién lo mds pronto posible al sector
publico y las pymes.
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Accidn publica. Articular agenda de economia digital con
metas en otros sectores.

Un factor de éxito clave en el desarrollo de las industrias
digitales en muchos paises de Asia ha sido la coordinacion
entre sectores de la administracién plblica en conjunto con
los esfuerzos del sector privado (Katz, 2015). En ese sen-
tido, para que las diversas estrategias de promocion de las
TIC adoptadas por el Gobierno tengan un verdadero impacto,
se recomienda vincular la agenda TIC con metas en otros
sectores. En particular, la agenda de politica publica para el
desarrollo de la economia digital deberia vincularse a me-
tas especificas de las apuestas productivas definidas en la
Politica de Desarrollo Productivo del CONPES 3866 de 2016.
Asi mismo, es recomendable establecer vinculos con
metas especificas de otros sectores como el fortalecimiento
de la historia clinica unica y la telemedicina, el mejoramien-
to de los sistemas de informacién para la autoridad tribu-
taria o la implementacién de un expediente judicial digital.

Coordinacién pablico-privada. Implementar un programa
de simplificacion y actualizacién regulatoria en el sector.

Una regulacién adecuada es de suma relevancia para facili-
tar la adopcién de TIC por parte de las empresas, principal-
mente a través de dos vias. En primer lugar, si la regulacién
fomenta la competencia entre los operadores de servicios
TIC, los usuarios pueden contar con mejores servicios o
menores tarifas (OCDE, 2014). En segundo lugar, una regu-
lacién simple y clara disminuye los costos de transaccion
asociados a la adopcién de servicios TIC por parte de las
empresas ya que, por ejemplo, a las firmas les resulta me-
nos costoso informarse sobre las reglas que rigen el sector.
Esto contribuye a reducir las barreras de acceso a las que
se enfrentan las empresas a la hora de adoptar servicios
TIC. En ese sentido se recomienda establecer un programa
de revision del acervo de normas con el fin de determinar
si pueden ser simplificadas o eliminadas en caso de haber
perdido vigencia (ver capitulo Eficiencia del Estado).

Asi mismo, este programa deberia definir un plan de ac-
tualizacién de la regulacién del sector con respecto a nuevos
desarrollos basados en conceptos como la economia colabo-
rativa, la economia circular y las tecnologias emergentes. Res-
ponder oportunamente a las necesidades de regulacién sobre

el uso de tecnologias emergentes y su aplicacién en nuevos
modelos de negocios es fundamental para la innovacién, el
emprendimiento y la productividad empresarial.

La experiencia de paises como Reino Unido ha mostra-
do que un factor decisivo para el éxito de un programa de
simplificacion y actualizacién regulatoria es la coordinacion
entre los sectores publico y privado, por lo cual se sugiere
que en el programa participen la CRC, el MinTIC, el MinCIT y
el sector productivo. Un espacio para propiciar este tipo de
colaboracién publico-privada puede ser la Comisién Inter-
sectorial para el Desarrollo de la Economia Digital (CIDED),
que tiene como objetivo la coordinacion, orientacién, articu-
lacién y seguimiento de la ejecucién de politicas habilitadas
por las tecnologias de la informacion.

Coordinacion publico-privada. Promover el emprendi-
miento digital.

Es necesario que el Gobierno cree un marco apropiado para
el desarrollo del emprendimiento de base digital, lo que pue-
de incluir acciones como incentivos para emprendedores
tecnoldgicos, asesoria en diferentes aspectos de la creacién
de empresas y el mejoramiento de la propia infraestructura
digital del Gobierno.

De la misma manera, es fundamental el trabajo proactivo
del Gobierno con el sector privado y un didlogo permanente
con emprendedores digitales para la generacién de proyectos
de impacto. En particular, se recomienda crear espacios de
interaccion transparente en los cuales el Gobierno presente
una priorizacion de desafios particulares del pais y los
emprendedores digitales disefien y provean soluciones
tecnoldgicas para estos. Es importante notar la existencia
de esfuerzos en esta materia; por ejemplo, la iniciativa APPS.
CO del MinTIC busca promover la creacién y consolidacion de
negocios a partir del uso de las TIC, haciendo énfasis en el
desarrollo de aplicaciones madviles, software y contenidos.
Ademds, existe un panel de expertos en MinTIC que evalda
ideas de emprendimiento. Aun asi, estas iniciativas se ven
limitadas por las fallas de financiacién y la ausencia de
guia en el proceso empresarial, por lo cual es necesario
fortalecerlas. Avanzar en estos frentes conseguiria amplificar
el impacto de los nuevos desarrollos tecnolégicos, y el
emprendimiento digital se convertiria en una herramienta
eficiente para resolver retos del pafs.



COMPETENCIAS DIGITALES

Segun la Caracterizacidn de la brecha de talento digital
en Colombia realizada por Fedesoft (2015), la brecha
cuantitativa de talento digital de nivel profesional uni-
versitario llegard a mas de 161.000 egresados en el 2025
de mantenerse las condiciones previstas de oferta y de-
manda. Entre los factores que contribuyen a la brecha

de talento digital esta la disminucidn que viene experi-
mentando la proporcidon de matriculados en programas
relacionados con tecnologias de la informacion (T1) con
respecto al total de matriculados. Como se observaen la
Grafica 12, el descenso se presenta en todos los tipos de
programa en el pais.

Grafica 12. Matriculados en programas nacionales relacionados con Tl con respecto al total de matriculados. Colombia, 2008-2014.
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COMPETENCIAS DIGITALES

De acuerdo con los resultados de desempefio en lectura di-
gital segln las pruebas PISA, los estudiantes colombianos
son los que mayores dificultades tienen en el momento
de leer y entender textos online (Gréfica 13). Estas prue-
bas evaltan habilidades para navegar y usar informacién
proveniente de internet y analizan la capacidad de los

estudiantes de llevar a cabo tareas usando informacién
relevante en internet (OCDE, 2015). Los resultados son
un indicador de la necesidad de potenciar la formacién de
los estudiantes en aspectos digitales para que la infraes-
tructura digital pueda tener un impacto sobre la economia
y la sociedad.

Gréfica 13. Desempefio en lectura digital (puntos PISA). Colombia y paises de referencia, 2012.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Mejorar las habilidades y conocimientos
de los docentes en materia de TIC.

Conseguir mejores competencias digitales depende en buena
medida de las habilidades y conocimientos de los docentes.
Los Ministerios de Educacién y TIC, en conjunto con el SENA,
tienen en marcha un programa de formacion a docentes a
través de Computadores para Educar (CPE), que busca apoyar
la estrategia de acceso a infraestructura TIC. Evaluaciones
de impacto del programa muestran que la capacitacién a
través de CPE tiene resultados positivos sobre la calidad
educativa (medida a través de indicadores de desercidn,
repitencia, desempefio en pruebas Saber 11 y tasa de ingreso
a educacidn superior de los estudiantes), pero también que
los docentes capacitados tienen una mayor probabilidad de
involucrar herramientas TIC en las aulas (Centro Nacional de
Consultoria, 2015]. Se recomienda continuar y fortalecer la
estrategia de formacion, de modo que pueda llegar a mas
docentes y asf producir un impacto significativo sobre las
habilidades TIC de los estudiantes del pais. En particular, la
estrategia de formacion se deberia focalizar en zonas rurales
y de bajos resultados escolares para lograr un mayor impacto.

Accion publica. Cerrar la brecha entre oferta y demanda
de profesionales en el area de las TIC.

Se ha estimado que, en América Latina, la brecha entre
oferta y demanda de profesionales en el sector TIC es

de 45 % en cuanto a habilidades esenciales de tecno-
logia (por ejemplo, redes inaldmbricas y comunicacio-
nes) y asciende a 55 % cuando se trata de habilidades
emergentes (por ejemplo, video, datos en la nube, ci-
berseguridad, big data, desarrollo de software) (Inter-
national Data Corporation, 2016). Esto significa que el
crecimiento del sector TIC en las dltimas décadas no ha
sido acompafado por una dindmica equivalente en la
oferta de profesionales relacionados con el drea de las
TIC. EI mencionado estudio también sefiala que la falta
de trabajadores con las calificaciones necesarias en el
sector puede limitar las oportunidades de los paises
para incorporar tecnologfa, acelerar el crecimiento eco-
némico y mejorar la productividad.

En el pais existen algunas estrategias de formacion
de talento humano especializado en herramientas di-
gitales, como los Centros de Excelencia y Apropiacién
creados por MinTIC y Colciencias, y a nivel regional fun-
cionan mesas interinstitucionales de caracter publico-
privado como la que lidera la Cdmara de Comercio de
Medellin para Antioquia con el objetivo de desarrollar
el talento humano para el sector TIC. Sin embargo, en el
largo plazo cerrar la brecha de talento requiere de una
estrategia nacional que fomente la formacién en ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas. Esta estrategia
debe ademas apoyarse del uso de plataformas globa-
les de aprendizaje y recursos como las bibliotecas y los
cursos digitales.
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NOTAS

1

Ver por ejemplo Katz, Zenhausern y Suter (2010) y Kou-
troumpis (2009].
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CRECIMIENTO VERDE

REPUBLICA

COREA DEL SUR
DOMINICANA

B .
BRASIL >

SUDAFRICA

ARGENTINA .

Ahorro neto ajustado. Puesto entre 138 paises (1 indica el pais con mayor ahorro ajustado] .

Nota: El ahorro neto ajustado hace cuatro ajustes al ahorro bruto de un pais: se substrae el consumo de bienes de capital, se suma la inversion en educacion, se substrae el agota

miento de recursos naturales (petréleo, gas, minerales y bosques), y se substraen los dafios causados por emisiones de didxido de carbono y contaminacién local.
Fuente: Banco Mundial (2016).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CRECIMIENTO VERDE

Uso eficiente de recursos

Preservacién del capital natural
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Indicador

Productividad de la tierra

(valor de la produccién

agricola/km? de tierra arable)*

Productividad del uso de

materiales

(PIB/tonelada de material

extraido)?

Ahorro neto ajustado
(% del INB)*

Tasa de deforestacion anual®

indice de Desempefio Ambiental
(puntaje de 0 a 100, donde
100 representa un mejor

desempefio)

Intensidad de emisiones (kt
de CO,e emitidos por unidad

de PIB)*

Vulnerabilidad al cambio
climatico
(puntaje de 0 a 1, donde
0 representa menor
vulnerabilidad)*

Capacidad de adaptacion al

cambio climético

(puntaje de 0 a 1, donde 1
representa mejor capacidad de

adaptacion)*

Valor Colombia
2018

USD 37.5¢75

usD 1,02

6,40 %

-0,046%

65,22

0,52

0,39

0,4

Ranking en América

Latina 2018

12 de 17

4de 17

12 de 17

6de 18

2de 18

5de 18

8de 18

7de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Costa Rica
(USD 195.858)

Panamad
(UsD 1,37)

Panama
(29,2 %)

Chile
(1,71%)

Costa Rica
(67,85)

Chile
(-0,03)

Chile
(0,34]

Chile
(0,58)

FAQ y Banco Mundial

Global Material Flows
Database

Banco Mundial

FAO

Environmental
Performance Index

World Resources Institute

Notre Dame Global
Adaptation Index

Notre Dame Global
Adaptation Index

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio 2016. 2/ Datos correspondientes al afio 2017. 3/ Datos correspondientes al afio 2015.4/ Datos correspon-
dientes al afo 2014.



a competitividad de un pais implica contar con bases

para el crecimiento y desarrollo econémico que sean

sostenibles en el tiempo. Es decir, que se sigan trayec-
torias de crecimiento que garanticen el bienestar econémi-
co y social de la poblacién en el largo plazo, lo que significa
asegurar la conservacién del capital natural y la seguridad
climatica. En este sentido, el crecimiento verde es una es-
trategia de desarrollo econdmico que busca avanzar hacia
patrones de crecimiento mas sostenibles, a partir de la efi-
ciencia en el uso y manejo de los recursos naturales, la inno-
vacién e inversién en industrias verdes, mayor productividad
y mitigacién y adaptacién al cambio climatico.

En Colombia una estrategia de esta naturaleza es espe-
cialmente relevante por tres razones. La primera es la ne-
cesidad de encontrar nuevas fuentes de crecimiento que
permitan profundizar los logros de los ultimos afios en ma-
teria de reduccién de pobreza y desigualdad, asi como per-
mitir la construccién de paz. El crecimiento econdmico del
pais en la Gltima década ha estado impulsado por el aumen-
to en la acumulacién de capital fisico y de fuerza laboral,
y no por aumentos en la productividad (Zuleta & Gamboa,
2017). El atraso tecnoldgico, la concentracion de la produc-
cion en articulos de bajo valor agregado con alto impacto
ambiental, el uso ineficiente e insostenible del capital natu-
ral, los bajos niveles de educacién del capital humano, las
altas tasas de informalidad e incluso el impacto de fenéme-
nos climaticos explican la baja productividad del pais (DNP,
Fedesarrollo, GGGl & PNUMA, 2017).

La segunda es la necesidad de internalizar las externali-
dades negativas del desarrollo de manera que los sectores
econémicos sean cada vez mas competitivos y mas soste-

nibles en el uso de los recursos y generen menos impactos
ambientales. Para 2015 los costos ambientales de la activi-
dad productiva se estimaron en 2,08 % del PIB (DNP, 2018c]).
Por ultimo, ante los retos que supone el cambio climatico, se
hace alin mas apremiante avanzar en una agenda de desarro-
llo econémico que busque el uso sostenible del capital natural
y mayor resiliencia de los sistemas productivos.

Esta estrategia requiere la articulacién y coordinacién
de distintos sectores, y la armonizacién de instrumentos y
de politicas econémicas para eliminar gradualmente las dis-
torsiones de mercado y los subsidios ineficientes, de modo
que se alcance una senda de crecimiento sostenible. Este
proceso implica ademas identificar a los posibles afectados
en el corto plazo por la estrategia, de modo que a través de
un trabajo concertado se logre trabajar de manera conjunta.

El documento CONPES 3934, resultado de la Misién de
Crecimiento Verde que adelantd el Departamento Nacional
de Planeacién entre 2017 y 2018, establece una politica
de crecimiento verde y mecanismos de articulacion entre
sectores. Esta politica esta alineada con los compromisos
internacionales de Colombia, como la Agenda 2030 y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible, la implementacién del
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico y las recomenda-
ciones e instrumentos de la Organizacién para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Es una hoja de ruta
clara para alcanzar los objetivos planteados.

El presente capitulo analiza diferentes dimensiones del
crecimiento verde en Colombia, y ofrece recomendaciones
organizadas en tres secciones: uso eficiente y productivo de
los recursos naturales, conservacién de la base de capital
natural, y preparacién ante el cambio climatico.
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USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

Mejorar la productividad en el uso de los recursos implica
la eficiencia en la produccién y en el consumo, y refleja la
eficiencia en el uso de la energia, la intensidad en el uso
de materiales, la productividad del agua y de la tierra, y la
generacion de residuos y emisiones en la economia. Estos
temas se relacionan con la productividad de la economia,
en areas como la productividad del trabajo, el rendimiento
logistico y la disposicién para adoptar nuevas tecnologias®.

INTENSIDAD ENERGETICA

Colombia tiene aparentemente un buen desempefo en
intensidad energética: en 2015 utilizé 2,26 megajulios por
cada délar producido de PIB. Esto es el 59 % de |a energia que
usa el promedio de paises latinoamericanos (3,8 MJ/USD)

y la mitad de la que utilizan los paises de la OCDE (4,5 MJ/
USD]J. En los ultimos diez afios ha disminuido la intensidad
energética al pasar de 2,8 MJ/USD a 2,26 MJ/USD, lo cual
representa una disminucién del 18,9 %; en contraste, el pro-
medio de reduccién en la regién fue de 9,5 %. Otros paises
como Brasil o Perdraumentaron su intensidad energética en
el periodo (Gréfica 1).

Al analizar la intensidad energética por sectores, se ob-
serva que el sector transporte presenta el mayor valor con
2,21 BEP?/millones COP en 2015, seguido del sector indus-
trial con 0,96 BEP/millones COP, sector comercio, restau-
rantes y hoteles con 0,17 BEP/millones COP, y explotacién
de minas y canteras con 0,07 BEP/millones COP (Enersinc,
2017). Adicionalmente, por tratarse de consumo de energia
a partir de derivados del petrdleo, su huella de carbono es
mayor a la de otros sectores.

Gréfica 1. Intensidad energética (MJ/PIB) 2015 y cambio porcentual 2006-2015. Colombia y paises de referencia.
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No obstante, este buen desempefio se asocia con la estruc-
tura de la economfa nacional, en la que predominan el sector
servicios y otras actividades menos intensivas en el uso
de energia como la minerfa y la agricultura, y no necesaria-
mente por un alto grado de eficiencia energética. En 2014
la Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME] realiz6
un estudio para determinar y priorizar alternativas de efi-
ciencia energética para 13 subsectores manufactureros®. Se
observe baja adopcion en las empresas (menor al 30 %) de
opciones de eficiencia energética en energia eléctrica con
baja inversién y tiempos de recuperacién menores a un afio,
a pesar de tener un potencial de ahorro de entre 5%y 30 %
del consumo (CORPOEMA-UPME, 2014]).

PRODUCTIVIDAD DEL AGUA

Colombia se distingue por tener una alta oferta hidrica. Es
uno de los nueve paises en el mundo con mayor volumen
de agua por unidad de superficie y por poblacién. Sin em-
bargo, este potencial hidrico no esta distribuido de manera
uniforme en el territorio y no se aprovecha plenamente por
un uso inadecuado y poco eficiente que ademas afecta la
calidad del agua (Red Interamericana de Academias de Cien-
cias - IANAS & Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico - AC,
2012). EI 37 % de la oferta hidrica del pais esta en el area
hidrografica del Amazonas, 26,3 % en la del Orinoco, 14,1 %
en el drea del Pacifico, 13,5 % en la del Magdalena-Cauca y
9,1 % en el area hidrografica Caribe.

En cuanto a la productividad en el uso del agua, medi-
da como PIB generado por metro cuibico de agua dulce ex-
traido, el pais tiene un buen desempefio comparado con el
resto de América Latina y se encuentra solo por debajo de
Brasil y Panama. Sin embargo, mientras que los paises de
la OCDE generan USD 41 por m? extraido, Colombia genera
USD 27 por m? extraido.

Este desempefio debe analizarse por sector, segin el con-
sumo y valor generado. De acuerdo con el Estudio Nacional
del Agua (IDEAM, 2015), el sector agricola utiliza el 46,6 % del

agua disponible en el pais, seguido por el energético (21,5 %),
el pecuario (8,5 %) y el doméstico (8,2 %). Esta distribucién
es similar a la distribucién sectorial a nivel mundial.

En el sector agricola la demanda hidrica total se estima
en 16.760,3 millones de m?, y el requerimiento de riego en
6.942,4 millones de m®. Asi, la eficiencia promedio en el uso
del agua en el sector es de 41 %. Este valor mejora un poco
en los distritos de riego, donde la eficiencia promedio es del
50 %. Es decir, entre el 50 % y el 60 % del agua utilizada se
desperdicia o se pierde [DANE & IDEAM, 2015]. Uno de los
factores que explican este bajo desempefio es la falta de
informacion para el otorgamiento de concesiones y la baja
capacidad de las autoridades ambientales para controlar los
niveles de consumo del sector. Por ejemplo, no se conoce el
estado del 31 % de las concesiones otorgadas a distritos de
riego, ni se cuenta con expedientes actualizados regular-
mente que permitan su seguimiento (DNP, 2018a). Adicio-
nalmente, solo el 6 % de las hectareas con potencial para
adecuacion de tierras tienen cobertura, mientras que en Mé-
xico la cobertura es del 66 %, en Chile de 44 %, en Peru de
40 %, en Brasil de 18 % y en Argentina de 15 % (DNP, 2018a).

En mineria, la productividad econémica de la extraccién
de oro en 2012 fue en promedio de COP 1.214 por m* de agua
utilizado®. Por su parte, en mineria de carbén fue de COP
82.071 por m*® de agua extraido (CTA, 2017).

En laindustria manufacturera la productividad del agua
es de COP 35,9 por m? utilizado. De los 2.106 millones de
m? que utiliza el sector, el 95 % se retorna a los cuerpos de
agua una vez utilizado. El reiso es minimo®. En cuanto a
vertimientos, de acuerdo con el Registro Unico Ambiental
2016, solo el 33,5 % de industrias reportan que realizan al-
gun tipo de tratamiento a las aguas residuales, de las cua-
les el 37,9 % realiza un tratamiento primario, el 32,2 % un
tratamiento secundario, y el 11 % corresponde a sistemas
terciarios. Es decir, los sistemas de tratamiento de agua re-
sidual son disefiados principalmente para la remocion de
materia organica como DBO y SST® y no para la remocién
de nutrientes ni otros elementos como metales pesados o
compuestos persistentes.
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EFICIENCIAEN EL USO DE MATERIALES

Acerca de la eficiencia en el consumo de materiales’, en- el uso de materiales (Grafica 2). Ademas, el pais tiene un
tre 2000 y 2017 aumentd en 38,3 % el valor generado por  buen desempefio en la region, por encima de México, Brasil,
kilogramo de materiales extraidos, lo que sugiere cierto  Chile y Perd, aunque, comparado con los paises de la OCDE,
desacoplamiento entre la produccién de bienes finalesy  Colombia genera 46 % del valor (Grafica 3).

Gréfica 2. Productividad del uso de materiales (PIB/ton de material extraido) (afioc 2000=100). Colombia, 2000-2017.
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Fuente: Global Material Flows Database (WU Vienna, 2017).

Gréfica 3. Productividad del uso de materiales (PIB/ton de material extraido). Colombia y paises de referencia, 2017.
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Sin embargo, aumentar la eficiencia en el uso de materia-
les requiere pasar de un modelo de produccién y consu-
mo lineal en el que al final de la cadena se desechan los
residuos a uno de economia circular en el que se busca
reintegrar al ciclo productivo la mayor parte de los mate-
riales. En Colombia se genera un alto nivel de residuos y
hay poco aprovechamiento de estos. La tasa de reciclaje
de residuos como papel, cartén, vidrio, metales y plasticos
se estimaen 17 %.

La Grafica 4 muestra la tasa actual de aprovechamiento para
seis corrientes de materiales de alta importancia para el pais®.
En general, se encuentra lejos del maximo nivel de aprove-
chamiento observado en otros paises y varia entre el 2 % de
aprovechamiento para cemento y concreto y el 64 % de apro-
vechamiento para celulosa y papel. La Misién de Crecimiento
Verde liderada por DNP estima que alcanzar el maximo nivel
de aprovechamiento en estos materiales puede significar un
retorno econdmico anual de mas de USD 700 millones.

Grafica 4. Tasa de aprovechamiento actual y potencial para productos seleccionados (% generacion) e impacto econémico de alcanzar el

méaximo aprovechamiento (USD millones anuales). Colombia, 2017.
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PRODUCTIVIDAD DE LATIERRA

Enlo atinente a productividad de la tierra, en 2016 Colombia
produjo USD 37.575 por kildmetro cuadrado de tierra arable.

Esto fue similar al promedio de la regién, pero menor al va-
lor producido en México y Chile (USD 49.466 y USD 51.627,
respectivamente) y 44 % del valor generado en los paises
de la OCDE (Grafica 5).

Grafica 5. Productividad de la tierra (valor de la produccién agricola/km? de tierra arable). Colombia y paises de referencia, 2016.
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Esta baja productividad se debe a multiples factores. Por
una parte, esta relacionada con el uso de tierras no adecua-
das para actividades agropecuarias. Esto se refleja en que
una tercera parte del territorio nacional presenta conflictos
de uso de suelo. En el 36 % de estas tierras hay sobreutiliza-
cién, pues se sobrepasa su capacidad natural productiva, lo
que lleva a un deterioro en la calidad del suelo (IGAC, 2012).

Adicionalmente, hay poca disponibilidad de bienes pu-
blicos como distritos de riego y asistencia técnica y bajas
tasas de uso de maquinaria agricola que podrian potenciar
el rendimiento de los cultivos. De acuerdo con el Censo
Nacional Agropecuario (DANE, 2014), solo el 16,4 % de las
unidades de produccion agropecuaria (UPA] declara tener
maquinaria para el desarrollo de sus actividades agrope-
cuarias, y el 16,5 % manifiesta haber recibido asistencia
técnica. De estos, menos de la mitad recibié asistencia
técnica en comercializacion, un factor clave para lograr

Perd México Chile 0CDE Turquia Malasia

mayor valor del producto agricola. Igualmente, cabe resal-
tar que el servicio de extension agropecuaria no incorpora
en la mayoria de los casos elementos de gestién ambiental
y gestion del suelo. Aunado a esto, la falta de infraestruc-
tura como vias terciarias y centros de acopio, ademas de
vacios en la cadena logfstica, reducen la rentabilidad de
las actividades agropecuarias.

Al'mismo tiempo, hay bajo acceso a crédito, lo que impi-
de la adopcidn de tecnologias que requieran algun grado de
inversion. En promedio, solo el 10 % del total de las unida-
des productoras tienen un acceso efectivo al crédito (CIAT
& CRECE, 2018, y no existen productos de crédito especi-
ficos que faciliten la transicion a practicas agroecolégicas.
Adicionalmente, los instrumentos financieros agricolas vi-
gentes no toman en consideracién factores ambientales, y
por lo tanto hay escasos incentivos para que los producto-
res adopten tecnologias mas limpias.



RECOMENDACIONES

Accidn puablica. Alinear los instrumentos de gobierno
para reducir distorsiones en la economia.

La falta de articulacién entre instrumentos y objetivos de las
distintas entidades de gobierno para fomentar el desarrollo
econdmico y social y la conservacién ambiental ha genera-
do distorsiones que es necesario corregir para mejorar la
productividad y el uso eficiente de los recursos. Se requiere
realizar un analisis de cémo interactdan los diferentes ins-
trumentos y qué impacto tienen sobre el crecimiento verde
para avanzar hacia una senda de crecimiento sostenible.

Coordinacion publico-privada. Articular la politica de de-
sarrollo productivo con la politica de crecimiento verde.

La transformacion y diversificacién del aparato productivo
y el crecimiento de sectores innovadores son claves para
lograr un crecimiento sostenible. Para ello es esencial la
Politica de Desarrollo Productivo (PDP) del CONPES 3866
de 2016, que busca sofisticar y diversificar el aparato pro-
ductivo colombiano. La PDP debe articularse con el CONPES
3934, Politica de Crecimiento Verde, con el objetivo de adop-
tar estrategias para aumentar la productividad, aprovechar
mejor los recursos naturales y contribuir al cumplimiento de
los compromisos internacionales que ha adquirido el pais
en materia ambiental y de adaptacidn al cambio climatico.

Accidn publica. Fortalecer la coordinacidn interinstitu-
cional para avanzar hacia el crecimiento verde.

Una estrategia de crecimiento verde requiere la articulacién y
coordinacion de distintas entidades y niveles de gobierno para
su disefo, implementacién y seguimiento. Es necesario contar
con las instancias adecuadas para estas tareas y hacer uso
de la institucionalidad existente. En este sentido, el Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(SNCCTI) debe hacer seguimiento a los temas asociados con
productividad y competitividad de la politica de crecimiento
verde. Igualmente, deben fortalecerse las instancias de coor-
dinacion entre el Departamento Nacional de Planeacién y el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para asegurar
el buen cumplimiento de las acciones de la politica.

Acci6n puablica. Impulsar la oferta de instrumentos finan-
cieros que faciliten la transicién al crecimiento verde del
sector productivo.

Una de las principales dificultades para la adopcién de
modos de produccidn y tecnologia mas limpia en las em-
presas es la falta de opciones de financiacion. Es nece-
sario que la banca de segundo piso (Bancéldex, Findeter,
Financiera de Desarrollo Nacional y Finagro) ponga a dis-
posicién del sector productivo instrumentos financieros
que faciliten las inversiones en crecimiento verde a tra-
vés de lineas de crédito de redescuento que permitan
financiar estas alternativas. EIl CONPES 3934 estableci6
como meta desembolsar COP 850.000 millones para el
financiamiento de dichas inversiones entre 2018 y 2022.
Es importante avanzar en el disefio de estos instrumen-
tos y sus mecanismos de acompafamiento, evaluacién,
y seguimiento.

Accién piblica. Implementar proyectos demostrativos de efi-
ciencia energética (EE) en dependencias gubernamentales.

Las auditorias energéticas que realizé la UPME en edifica-
ciones de entidades publicas como ministerios, goberna-
ciones, alcaldias y corporaciones regionales ambientales
entre 2009 y 2013 identificaron potenciales de EE que po-
drian representar ahorros de hasta el 45 % de su consumo
energético (UPME, 2016). Ademas de los posibles ahorros,
las organizaciones publicas pueden ser referentes de orden
local, regional y nacional con proyectos demostrativos que
puedan ser replicados.

Accidn publica. Facilitar el uso de los beneficios tributa-
rios y otros instrumentos para eficiencia energética.

La Ley 697 de 2001 y la Resolucién 186 de 2012 del Mi-
nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible establecen
beneficios tributarios que reducen el costo de capital para
reconversion tecnolégica. A 2016 se habian presentado
Unicamente 83 solicitudes, de las cuales 33 obtuvieron la
certificacién de la Autoridad Nacional de Licencias Ambien-
tales requerida para acceder al beneficio. Las razones por
las que el uso del incentivo es tan bajo son, por un lado,
que las lineas de accién instauradas en la Resolucién 186
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son muy acotadas y dejan por fuera acciones potenciales
de EE para el sector industrial. Por otro, el proceso para
percibir el beneficio es demasiado complejo y dispendio-
so (UPME, 2016). El caso de beneficios tributarios para
ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) es un buen ejemplo
de como disefar instrumentos centrados en el usuario
para conseguir un mayor uso y alcanzar los objetivos de
politica publica.

Coordinacidn piblico-privada. Establecer lineas de cré-
dito para eficiencia energética.

La adopcidn de estrategias de EE resulta fundamental
en un enfoque de crecimiento verde, pues busca atenuar
las emisiones de CO, y reducir la intensidad energética.
Esto, a su vez, incide positivamente en la competitividad
empresarial, ya que puede compensar el impacto de los
precios de la energia en ciertas industrias. Una de las
limitantes a la reconversién tecnolégica es el bajo acce-
so a recursos y financiamiento para hacerla. Es posible
crear una linea de financiacién para promover la intro-
duccién de tecnologias eficientes, reconversién tecno-
I6gica y autogeneracién a pequefia escala a través del
Fondo de Energias No Convencionales y Gestion Eficiente
de la Energia (FENOGE]) creado por la Ley 1715 de 2014.
Es necesario hacer seguimiento a esta linea de crédito y
evaluar qué otros instrumentos podrian facilitar acciones
de adopcién tecnolégica para EE.

Accién publica. Evaluar el Programa de Eficiencia Energé-
tica implementado por Bancéldex y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) para replicarlo en otros sectores.

En 2016 el BID y Bancéldex implantaron el Programa de EE
para hoteles, clinicas y hospitales. A partir de los potenciales
de ahorro por sector y la tecnologia disponible en el merca-
do, se determind una linea de crédito de USD 20 millones. En
laimplementacion de este programa, las empresas pueden
celebrar un contrato de desempefio con empresas de ser-
vicios energéticos (ESE)® que les permiten contar con una
péliza de seguros que responda en caso de no cumplimiento
de los ahorros estimados, la cual paga la ESE. Con los resul-
tados y aprendizajes de este programa se pueden fundar
lineas de crédito para EE en otros sectores.

Accidn regulatoria. Fortalecer la Comisidn Intersectorial
para el Uso Racional y Eficiente de la Energia y Fuentes
No Convencionales de Energia (CIURE).

Es necesario brindar mayor dinamismo a la CIURE para que
exista una adecuada articulacién institucional y seguimien-
to a las metas nacionales. Esto requiere, entre otras cosas,
ampliar la Comisién para que participen actores clave en la
eficiencia energética como el Ministerio de Transporte y el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Accidn pablica. Promover la gesti6n eficiente de la de-
manda en el mercado de energja.

El aumento de la eficiencia energética requiere una par-
ticipacién activa de la demanda. Es necesario contar con
infraestructura de medicién avanzada que permita a los
consumidores la toma de decisiones de acuerdo con los
cambios en el precio de la energfa, asi como sefales de
precios correctas que impulsen el ahorro y eficiencia ener-
gética. Asi mismo, es necesario brindar informacién a los
consumidores a través del etiquetado energético. Gracias a
la expedicion del Reglamento Técnico de Etiquetado (RETIQ),
las etiquetas informativas para consumidores de aparatos
eléctricos se vienen implementando en Colombia desde
septiembre de 2015, y son exigibles desde agosto de 2016.
Se estima que la aplicacion del RETIQ ayudara a disminuir
1,3 millones de toneladas de CO2 en las emisiones de Gases
de Efecto Invernadero (GEI) (2 % del total de emisiones del
sector energia). Es necesario actualizar estos reglamentos
de forma periddica y extender el uso de etiquetas a aparatos
industriales y vehiculos, e incluir datos adicionales como el
consumo energético en reposo o la eficiencia en el consu-
mo de agua, pues la informacidn es esencial para impulsar
cambios en los patrones de consumo de los consumidores
residenciales e industriales.

Accion regulatoria. Revisar los instrumentos de mercado
para el uso eficiente del agua.

Aunque desde hace mas de 20 afios existen en Colombia
instrumentos de mercado para incentivar el uso eficiente del
agua y garantizar los recursos financieros necesarios para
realizar inversiones ambientales, es vital una revisién de es-



tas herramientas para que efectivamente cumplan su fun-
cién. Por dificultades en su facturacion y recaudo, la ilegalidad
de los usuarios y su bajo valor, los instrumentos no han sido
efectivos en generar incentivos para que los sectores adopten
tecnologfas y buenas practicas que lleven a la disminucién
del consumo y a mejorar el nivel de tratamiento de las aguas
residuales (DNP, 2014). En particular, se recomienda exami-
nar las siguientes herramientas:

e Tasa por uso de agua (TUA): establece un cobro a
los usuarios que utilicen el agua con fines lucrativos
que luego se invertird en la proteccién y renovacion
de los recursos acuiferos. Este cobro debe funcionar
como un estimulo al empleo m3s eficiente del recurso.
Pese a ello, no ha alcanzado su objetivo ya que la tarifa
que se cobra es minima. En julio de 2017 el MADS ajus-
t6 la TUA para que se acerque mas al costo de opor-
tunidad del uso del agua. Pasé, en promedio, de COP
0,88/m®a COP 1,5/m?. Sin embargo, el Decreto 1155 de
2017 determina un mayor aumento para los sectores
industrial, minero y de hidrocarburos y una reduccién
en la TUA para el sector energético y agropecuario, que
es el principal usuario del agua.

¢ Tasaretributiva por vertimientos: este mecanismo
dispone un cobro por la utilizacién del recurso hidrico
como receptor de vertimientos puntuales directos o
indirectos, de manera que se cobrara la carga conta-
minante descargada al recurso hidrico. Los recursos
se aprovechan en proyectos de inversién en descon-
taminacién hidrica y en monitoreo de la calidad del
agua. Esta fuente de recursos es de suma importan-
cia al considerar que el 60 % de los municipios del
pais no trata sus aguas residuales (Lizarazo & Orjue-
la, 2013]. Cada uno de los agentes responsables de
cobrar la tasa retributiva'® tiene la facultad de fijar el
nivel de esta de acuerdo con las metas de carga en
los cuerpos de agua de su jurisdiccién. No obstante,
solo 43 % de las autoridades ambientales cuenta con
metas de carga, por lo que cobran el valor minimo
establecido en la ley** (Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible, 2014). No solo eso, sino que el
nivel de recaudo es bajo. Para el periodo 2010-2015
el déficit promedio de recaudo a nivel nacional fue

de 53,3 %, de manera que mas de la mitad de los re-
cursos que debian ser cobrados por las Corporacio-
nes Auténomas Regionales [CAR] no estan siendo
pagados por los usuarios (CTA, 2017]. Por tltimo, en
concordancia con el trabajo realizado por Hernandez
(2015) para la cuenca del rio Bogotd, las tasas no
proporcionan ningln incentivo a las empresas para
la mitigacion de la contaminacién del recurso hidrico,
ya que sus costos marginales de reduccién son mas
altos que el valor de la tasa retributiva.

Accidn publica. Fortalecer los sistemas de informacién
sobre oferta, demanda y calidad hidrica en el pais.

Una de las principales dificultades para mejorar la efi-
ciencia en el uso del agua es la falta de informacidn por
sectores. En el caso del sector agricola no hay registros
unificados sobre las dreas de cultivo de riego ni sobre los
volimenes de agua empleados en el riego; en el sector de
agua potable hay deficiencias en la informacién suminis-
trada por las empresas prestadoras de servicios publicos
en cuanto a las pérdidas en cada uno de los componen-
tes del sistema; en la mineria se desconoce el uso de
agua con relacidn al tipo de mineral explotado y a las
formas de extraccion; y en el caso del sector industrial
manufacturero no se cuenta con informacién del agua
usada en cada una de las fases del proceso productivo
y existe ademads un subregistro de las empresas que de-
berfan reportar informacién al Registro Unico Ambiental
(RUA)(CTA, 2017). Adicionalmente, tampoco se cuenta
con informacién adecuada sobre agua subterranea, lo
que dificulta los ejercicios de planeacién y de asigna-
cién de concesiones sobre el recurso. Por lo tanto, se
recomienda que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, en coordinacion con el IDEAM, desarrolle una
estrategia para fortalecer las capacidades tecnoldgicas
de las CAR de modo que se cuente con mejor informacion
para la gestién del recurso hidrico. Asi mismo, se requie-
re contar con un financiamiento adecuado y estable para
el Programa Nacional de Monitoreo del Recurso Hidrico,
creado en 2017 por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible para conocer y hacer seguimiento al compor-
tamiento del ciclo del agua en Colombia en términos de
calidad y cantidad.
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Accidn regulatoria. Ajustar la Resolucién 1207 de 2014
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para
fomentar el redso de agua residual tratada.

El redso de agua residual tratada tiene un alto potencial como
fuente de abastecimiento para diferentes actividades eco-
némicas. Es necesario ajustar la Resolucién 1207 de 2014
para ampliar los posibles usos del agua residual tratada, que
actualmente son reducidos y limitan esta alternativa.

Coordinacidn publico-privada. Adoptar practicas de
construccion verde.

La construccidn es una actividad que requiere el uso intensivo
de materiales, por lo cual es primordial que los proyectos de
infraestructura publica y privada cumplan con estandares de
eficiencia en el uso de recursos. El Estado, como proveedor de
infraestructura, debe contener en sus proyectos de infraestruc-
tura la adopcidn de practicas de construccién verde, es decir,
que apliquen técnicas y tecnologias para el uso eficiente de los
materiales, tal como lo establece la Resolucion 549 de 2015. Es
fundamental que las practicas de construccion verde apliquen
para la etapa de construccién, operacién y uso de la obra civil.

Coordinacién publico-privada. Transitar hacia una
economia circular.

Para aumentar la eficiencia en el uso de materiales, agua y
otros insumos productivos, es necesario evolucionar de una
economia lineal a una de reciclaje y, posteriormente, a una
circular. En una economia circular se busca que los materiales
de origen bioldgico puedan volver facilmente al ambiente, y
que los demds materiales sean disefados para ser recupe-
rados, renovados o mejorados manteniendo al maximo po-
sible su valor. Lograr las metas en términos de reduccién de
residuos y aprovechamiento requiere una participacién de
los actores en todos los eslabones del ciclo de vida de los pro-
ductos, desde el ecodisefio en materia prima y condiciones
de reciclabilidad, la separacién en la fuente por parte de los
consumidores y trabajo con los recicladores, hasta el desa-
rrollo empresarial e inversién en maquinaria y tecnologia para
reciclaje y reconversion de materia recuperada.

Los distintos actores de gobierno, el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Vivienda, Ciu-

dad y Territorio, la Comisién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bésico y los municipios deben facilitar estos
procesos, estableciendo la infraestructura requerida para el
aprovechamiento de residuos, verificando el cumplimiento de
normas y metas, apoyando la formalizacién de recicladores y
estableciendo la regulacién e incentivos adecuados para ami-
norar la cantidad de materiales que llegan a disposicidn final
en rellenos sanitarios. Adicionalmente, se requiere cofinancia-
cién nacional para la construccién, dotacién y operacién de in-
fraestructura local para la separacion en la fuente, recoleccién
selectiva, clasificacion o tratamiento de materiales o productos
posconsumo. Es preciso que en este esquema de responsabili-
dad compartida y de corresponsabilidad se trabaje con el sec-
tor privado y se establezcan metas graduales que se ajusten
en la medida en que se generen las capacidades a lo largo de
toda la cadena para mayores tasas de reciclaje y reutilizacion.

Accion publica. Generar estadisticas periddicas y
detalladas sobre gestion de residuos para avanzar en
economia circular.

Actualmente, la Superintendencia de Servicios Publicos, a
través del Sistema Unico de Informacién de Servicios Publi-
cos (SUl}, genera informes anuales sobre disposicion final
de distintos materiales. Sin embargo, es necesario fortalecer
la capacidad del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) para contar con estadisticas confiables
y periddicas sobre reuso, reciclaje y disposicion final de las
principales corrientes de materiales en el pais, asi como
mejorar las fuentes de informacién de la mano con el sector
privado para evitar inconsistencias.

Accion publica. Fortalecer las capacidades para la pro-
duccién agropecuaria sostenible.

Es necesario contar con una oferta de extensionismo agro-
pecuario que facilite la transicién de los productores a siste-
mas agroecoldgicos. En el marco de la Ley 1876 de 2017, que
establece el Sistema Nacional de Innovacién Agropecuaria y
el Servicio Publico de Extensién Agropecuaria, los planes de-
partamentales de extensién agropecuaria y los programas de
formacién a extensionistas agropecuarios deben incluir un
componente agroambiental y lineamientos de gestién soste-
nible de recursos naturales. Adicionalmente, deben incluirse



indicadores de crecimiento verde en el esquema de evaluacion
del servicio de extensi6n agropecuaria.

Accion publica. Revisar los instrumentos de politica
agroindustrial e incluir componentes de sostenibilidad
en los instrumentos de crédito existentes para fomen-
to agropecuario.

Muchos de los instrumentos tradicionales de |a politica agro-
pecuaria han tratado de reducir el riesgo de los productores
a través de esquemas de estabilizacién o franjas de precios,
o de aseguramiento de la demanda. Estos instrumentos no
han generado los incentivos adecuados para aumento de la
productividad y han dificultado la insercién de los producto-
res en cadenas globales de valor. Es necesario revisar estos
instrumentos, de modo que se genere un mayor crecimiento
y valor agregado en el sector.

Adicionalmente, es necesario que los instrumentos de
apoyo al sector agropecuario, como el incentivo a la capita-
lizacion rural (ICR), linea especial de crédito, entre otros,
generen incentivos para la produccién sostenible. En este
sentido, deben incorporar criterios de desempefio ambien-

tal en la evaluacién de proyectos para extender criterios de
produccion sostenible a todo el sector.

Accién publica. Actualizar el catastro rural y revisar el
impuesto predial para incentivar la productividad.

En Colombia existe una brecha entre el uso real y el
potencial de la tierra. Una manera de aumentar la pro-
ductividad es enviar mejores sefiales de mercado a los
propietarios a través de un aumento en los impuestos
prediales, lo que no solamente constituiria una mayor
fuente de recaudo, sino que también obligaria a que los
propietarios de la tierra la utilicen productivamente o la
arrienden a quienes pueden generar mayor valor agre-
gado. Esto comportaria ademds un primer paso para di-
namizar el mercado de la tierra y asi realizar una mejor
asignacion de los factores productivos.

El anterior proceso debe ir acompafiado de la actuali-
zacion del catastro rural puesto que se necesita una fuen-
te de informacidn fiable que permita incorporar hectareas
no registradas y corregir brechas entre los valores comer-
ciales y prediales.
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PRESERVACION DEL CAPITAL NATURAL

El crecimiento econdmico sostenido requiere una base de
capital natural que se utilice de forma sostenible y cum-
pla las funciones que tiene como fuente de materiales y
servicios ecosistémicos. El ahorro neto ajustado refleja el
cambio en la disponibilidad de diferentes tipos de capital:
fisico, humano y natural®. En 2016, en Colombia, el ahorro
bruto como porcentaje del INB fue de 19 %, mientras que
el ahorro neto ajustado fue de 6,4 %, lo que significa que
el ahorro y la inversién en capital humano no alcanzan a

compensar la depreciacion del capital fisico y natural (Gra-
fica 6). En promedio, entre el afio 2000 y 2016 la pérdida
de recursos naturales (bosques, energia y minerales) y el
dafio asociado a emisiones de material particulado y CG,
redujeron en 5,5 puntos porcentuales el ahorro neto de
Colombia. Es importante tener presente que el dafio am-
biental causado por la mineria y la deforestacion ilegal no
estda contabilizado, por lo que la disminucién en el capital
natural del pais es ain mayor.

Grafica 6. Ahorro neto con inversion en capital humano y ahorro neto ajustado (% del Ingreso Nacional Bruto). Colombia, 2000-2016.
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En el caso de los recursos forestales, en 2015 se revirtid la
tendencia a la baja de la tasa anual de deforestacidn. Entre
2015y 2017 pasé6 de —0,21 % a —0,37 %, lo que implica un
aumento del 77 % en superficie cubierta por bosque natural
que se perdid en el periodo (Grafica 7). El drea deforestada
entre 2016 y 2017 es casi equivalente a la mitad del depar-
tamento de Risaralda (219.973 hectéareas). EI 58,4 % de la
pérdida de bosque natural fue en la Amazonia, en los de-

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

= Ahorro neto ajustado

partamentos de Putumayo, Caquetd, Meta y Guaviare. De
acuerdo con el IDEAM (2018), las principales causas fueron
la praderizacion con fines de expansion de ganaderia exten-
siva, y la expansidn de infraestructura vial (principalmente
vias terciarias asociadas al trazado de la carretera marginal
de la selva). Otros factores secundarios fueron los cultivos
de uso ilicito y la extraccién de madera para la comerciali-
zacion de especies con alto valor comercial.



Grafica 7. Tasa anual de deforestacion. Colombia, 2011-2017.
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En cuanto a calidad del aire, la exposicién de la poblacién a
la contaminacidn tiene efectos negativos que generan cos-
tos sociales y econémicos que en 2015 se estimaron en COP
12,3 billones, equivalentes al 1,5 % del PIB de ese afio (DNP,
2018b). En 2016 el 17 % de los municipios que cuentan con
sistemas de vigilancia de la calidad del aire (SVCA)* superd
la norma anual nacional respecto a PM10 y PM2,5, mientras
que el 78 % estuvo por encima del valor recomendado por
la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)*. Esto es par-
ticularmente grave en los grandes centros urbanos como
Bogota, Medellin y Cali, y en los municipios con actividades
industriales. En ciudades como Bogota y Medellin, las fuen-
tes maviles (principalmente buses y vehiculos] aportan

2014-2015 2015-2016 2016-2017

entre el 78 % y el 81 % de las emisiones, mientras que las
fuentes fijas aportan entre el 22 % y el 18 %, respectivamen-
te. La preservacion del capital natural requiere la valoracién
de los servicios ecosistémicos que ofrece para hacer visible
la necesidad de la conservacion y uso sostenible de los re-
cursos naturales. El uso productivo de la biodiversidad y de
los recursos forestales va en linea con el desarrollo de una
economia basada en el uso sostenible del capital natural
que permita desarrollar nuevas fuentes de valor agregado
y diversificar la economia.

La bioeconomia®™ a nivel internacional se ha converti-
do en un sector econémico de alto crecimiento. En la Unidn
Europea en 2014 aport6 el 9 % del PIB y generé mas de 18
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millones de empleos. Sin embargo, a pesar de su gran po-
tencial por la biodiversidad, en Colombia su desarrollo ha
estado limitado por temas regulatorios, financieros y de ca-
pacidades. El pais cuenta con 62.829 especies registradas
en el Sistema de Informacién Bioldgica y 229 colecciones
biolégicas con 26.189.450 ejemplares. Sin embargo, solo
el 16,3 % de estos se han catalogado (Biointropic, 2018].
Adicionalmente, el pais esta rezagado frente a otros de la
region en datos registrados en la Plataforma Global de Infor-
macién sobre Biodiversidad (GBIF, por sus siglas en inglés)
y en c6digos de ADN generados.

Lo anterior se explica en parte por las bajas capacidades
de investigacion en bioeconomfa. De acuerdo con Biointropic
(2018), entre 2006 y 2015 el 2,45 % de los estudiantes
de maestria y doctorado se graduaron de areas de la
bioeconomia. De los 4.638 grupos de investigacion
activos en 2015, solo el 11,5 % se dedican a bioeconomia,
mientras que el 31,3 % son de ciencias sociales. En cuanto
a publicaciones, entre 1988 y 2012, Colombia produjo 332
articulos cientificos sobre biotecnologia, mientras que paises
como Brasil publicaron 6.203, 0 México y Argentina publicaron
mas de 2.000. Finalmente, hay un bajo nimero de empresas
bioinnovadoras en el pafs. De acuerdo con los calculos hechos
por Biontropic (2018), en el pais hay 305 empresas.

Por su parte, la economia forestal, definida como el
aprovechamiento sostenible de las plantaciones foresta-
les y del bosque nativo, incluyendo productos maderables
y no maderables, también tiene un alto potencial en el pais.
Una quinta parte del territorio nacional tiene aptitud forestal
(24,8 millones de hectéareas). Sin embargo, para 2015 sola-
mente 310.138 hectareas tenian plantaciones comerciales
establecidas. Por lo tanto, el aporte al PIB de esta actividad
es bajo. En 2017 fue de 0,79 % del PIB, mientras que en pai-
ses como Chile fue de 2,3 % (DNP, 2018c).

El subregistro o tala ilegal en el pais se encuentra entre
el 33 %y el 70 % de la produccidn total de madera (cifras de
2010]. La falta de trazabilidad a lo largo de la cadena de co-
mercializacién no permite asegurar que se vendan y com-
pren productos legales, lo que resta competitividad al sector y
afecta negativamente la conservacién. Esto esta relacionado
con el hecho de que solo el 18,8 % del area cubierta con bos-
ques naturales en el pais tiene Planes de Ordenacién Forestal
(POF) aprobados. Estan pendientes de aprobacion 36 POF y
13 estéan en proceso de actualizacion o formulacion (Minam-

biente, 2017]. No obstante, a pesar de contar con planes de
ordenacion forestal, el aprovechamiento de los bosques natu-
rales no se hace de manera sostenible. En general se trata de
una extraccién selectiva de especies con altos desperdicios
en los procesos de corte y troceo de la madera por las tecno-
logias primarias que se utilizan. La extraccién se hace mayo-
ritariamente con permisos domésticos que no requieren de
plan de manejo forestal. En el pais no hay permisos de apro-
vechamiento para grandes extensiones (ONF Andina, 2018).
El bajo aprovechamiento del potencial del sector se debe
avarias causas. Entre ellas se encuentra la falta de una vi-
sién unificada para el aprovechamiento de los bosques. Ac-
tualmente, la administracion del sector esta en cabeza de
dos Ministerios: el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que
orientan sus politicas de manera diferente sin una visién
integral sobre la economia forestal. Esto ha llevado a un
marco normativo disperso y con vacios que dificultan lain-
version, y a la falta de estadisticas continuas, consolidadas
y centralizadas que permitan una adecuada planeacidn del
sector'®. Por ultimo, la falta de capacidades a nivel local de
las CAR para el control y vigilancia del aprovechamiento y
movilizacién de la madera es una barrera para la formalidad
y legalidad del sector. Son las corporaciones en las regiones
con mayor cobertura de bosques las que mas carecen de
recursos econémicos y técnicos para controlar el aprove-
chamiento del bosque, supervisar laimplementacién de los
planes de manejo que aprueban y dar asistencia técnica.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Reformar y fortalecer las Corporacio-
nes Auténomas Regionales (CAR) para que cuenten
con las capacidades adecuadas para el cumplimiento
de sus funciones.

Existe un desbalance entre las responsabilidades asignadas
alas CAR y las capacidades técnicas, financieras y humanas
existentes para llevarlas a cabo. Adicionalmente, existe gran
heterogeneidad entre ellas, lo que lleva a resultados dispares
en gestion ambiental territorial. Es necesario plantear una re-
forma alas CAR que incluya sus fuentes de ingresos, su érgano
de gobierno y la transparencia y supervisién de su gestion.



Accidn publica. Fortalecer y finalizar la cuenta satélite
ambiental del Sistema de Cuentas Nacionales.

El DANE ha progresado en la construccién de una cuenta
satélite ambiental cuyo propdsito es cuantificar variables
ambientales y su relacién con la economia. Estos esfuerzos
son cruciales para incorporar en las cuentas nacionales el
valor econémico de los bienes y servicios naturales, lo que
permite estimar el nivel de agotamiento de la base de activos
naturales. En este orden, es trascendental continuar decidida-
mente con la construccién del Sistema, asegurando recursos
para avanzar en la constitucion de indicadores ambientales,
ademas de promover la utilizacién de la informacién en la aca-
demia, el sector privado y los organismos gubernamentales.

Accion pablica. Apoyar la inclusién de indicadores y
metas ambientales en los planes de desarrollo local.

Se recomienda al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible y al Departamento Nacional de Planeacidn apoyar
la inclusién de metas de crecimiento verde y desarrollo
sostenible en los planes de desarrollo local, alineadas con
las politicas nacionales, con el fin de abordar de manera
efectiva los problemas ambientales de las regiones. Esto
ayudaria a lograr un ordenamiento territorial alineado con
las necesidades ambientales y un manejo eficiente del ca-
pital natural de las regiones.

Accion publica. Poner en marcha el Programa de Pago por
Servicios Ambientales (PSA).

El Decreto 870 de 2017 cred el Programa de Pago por Servi-
cios Ambientales, que establece un pago a la conservacién de
bosques y ecosistemas estratégicos, reconociendo el costo de
oportunidad que enfrentan los propietarios de los terrenos. En
2018 se reglamenté el Programa mediante el Decreto 1007 de
2018 y se establecieron dos importantes fuentes de financia-
cién a través de las tarifas de servicios publicos de acueducto
y alcantarillado y del impuesto al carbono (Decreto 1207 de
2018 y articulo 26 de la Ley 1930 de 2018). El siguiente paso
es que el Programa comience a operar y se aceleren los me-
canismos de implementacion del Fondo Colombia en Paz y el
Fondo Multidonante Colombia Sostenible, donde se encuentran
los recursos destinados para su funcionamiento. Asimismo, es

importante que existan las capacidades adecuadas en el Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para el disefio, imple-
mentacién y seguimiento de proyectos de PSA en el territorio.

Accidn publica. Ampliar la cobertura de la red de siste-
mas de vigilancia de la calidad del aire (SVCA) en el pais.

Entre 2016 y 2017 el nimero de SVCA aumentd 13 %, y el de las
estaciones, en 25 %. Sin embargo, siguen siendo insuficientes
para dar informacion sobre la problematica de la calidad del
aire a nivel nacional. En la medida en que se cuente con mejor
informacién sobre calidad del aire pueden definirse acciones
mas concretas para que mejore y priorizar entre aquellas re-
lacionadas con la edad y tecnologia del parque automotor, la
calidad de los combustibles o la implementacién de mejores
técnicas y practicas ambientales en los procesos productivos.

Accion publica. Crear un fondo sectorial que financie y
potencie la I+D en bioeconomia.

Para lograr avances sustantivos en bioeconomia y cerrar las
brechas de financiacién que existen en el sector para prue-
bas de concepto, validacién y escalamiento, es necesario
contar con financiacién estable en el tiempo, que permita el
desarrollo de proyectos de investigacién que pueden tomar
anos en dar resultados. Con este fin, se recomienda crear un
fondo sectorial con recursos concursables para investiga-
cién en bioeconomia. Este fondo podria tener un funciona-
miento similar al del Fondo de Investigacion en Salud (FIS),
en el que afo a afio se aseguran recursos provenientes de
las rentas de los juegos de suerte y azar del orden de los
COP 60 mil millones para financiar programas de investiga-
cién en salud, con foco en tematicas que son identificadas
conjuntamente entre Colciencias y el Ministerio de Salud y
Proteccion Social. EI FIS luego establece convocatorias com-
petitivas en las que se asignan los recursos a los proyectos,
grupos y centros de investigacion de mayor calidad. Esto
permite que la agenda de investigacion en salud no esté
sujeta a las variaciones presupuestales de Colciencias o de
entidades del sector salud. En complemento a esto, se re-
comienda que, al igual que en el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia en Salud®, en el comité de seleccién del fondo
sectorial de bioeconomia exista representacion del sector
privado para incluir una perspectiva de mercado en el di-
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sefio y seleccion de proyectos, como sefial de orientacion
estratégica de los recursos.

Accidn regulatoria. Fortalecer el marco normativo para el
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad.

Colombia suscribié en 2011 el Protocolo de Nagoya sobre Ac-
ceso alos Recursos Genéticos y Participacién Justa y Equita-
tiva en los Beneficios que se Deriven de su Utilizacion. A partir
de esta firma, se ha implementado el régimen de acceso a
recursos genéticos, pero el Protocolo no ha sido ratificado por
el Congreso de la Republica, lo que resta seguridad juridica al
pafis. Con dicha ratificacién se estandarizaran los procesos
internacionales para el acceso de recursos genéticos.

Accidn publica. Establecer una Agenda Nacional Forestal
que genere una vision unificada para el desarrollo eco-
némico del sector forestal.

Para lograr un adecuado desarrollo del sector forestal, es
necesario que se integren los lineamientos de politica para
plantaciones forestales comerciales y su plan de accién
expedidos por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral con las politicas del Ministerio de Ambiente y Desarro-
llo Sostenible para el control de la deforestacion y gestién
sostenible del bosque natural y su restauracién. La Agenda
Forestal Nacional es el mecanismo para establecer esa vi-
sién unificada, y debe ser integrada en los instrumentos de
politica de estos Ministerios. Adicionalmente, es necesario
poner en marcha el Comité Asesor de Politica Forestal crea-
do por la Ley 139 de 1994 con el objetivo de coordinar las
politicas del sector, pues desde su creacién no ha sesionado.

Accidn regulatoria. Actualizar y armonizar la normatividad
del sector forestal para facilitar un desarrollo sostenible.

El marco normativo existente del sector se encuentra dis-
perso y tiene vacios que generan dificultades para la im-
plementacion de estrategias para su desarrollo. En 2006
se intentd aprobar la Ley General Forestal (Ley 1021 de
2006), yen 2010 la Ley 1377 que reglamentaba la refores-
tacién comercial. Sin embargo, ambas fueron declaradas
inexequibles por la Corte Constitucional, por lo que sigue
pendiente resolver los vacios. Por ejemplo, no hay definicién

clara sobre el aprovechamiento en zonas de reserva forestal
de la Ley 22 de 1959, y no existe reglamentacién sobre el
aprovechamiento de productos forestales no maderables.

Es necesario, entonces, que el Gobierno nacional for-
mule y presente una nueva Ley Forestal que parta de una
visién integrada del sector y que incluya aspectos relaciona-
dos con los instrumentos de planificacidon forestal, los ins-
trumentos financieros y las concesiones forestales, entre
otros. Asi mismo, es necesario actualizar el Decreto Unico
1076 de 2015 en relacién con el régimen de aprovechamien-
to, para definir los aspectos relacionados con el aprovecha-
miento forestal de productos maderables y no maderables
en zonas de reserva forestal de la Ley 22 de 1959. Por su
parte, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, junto
con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, de-
ben actualizar el Decreto 1498 de 2008 para establecer los
mecanismos que permitan una vigilancia articulada entre
las CAR y el Instituto Colombiano Agropecuario (ICAJ, con
relacién al aprovechamiento y movilizacién de madera pro-
veniente tanto de los bosques naturales como de las plan-
taciones forestales.

Accién puablica. Generar y centralizar estadisticas conti-
nuas y actualizadas sobre el sector forestal.

La falta de informacién consolidada sobre el sector ha difi-
cultado su adecuada planeacion, asi como posibles inversio-
nes. Es necesario que el IDEAM, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Agricultura y Desa-
rrollo Rural integren sus sistemas de informacién forestal
para que sean interoperables. Adicionalmente a la centrali-
zacién de informacidn, es necesario contar con un Inventa-
rio Nacional Forestal que contenga informacién oficial sobre
la cobertura de bosques en el pais.

Coordinacidn pUblico-privada. Fomentar el desarrollo de
clisteres forestales para aprovechar economias de escala.

Actualmente, las areas de plantaciones forestales, centros
de acopio y transformacidn se encuentran dispersas y des-
conectadas en el territorio. Es necesario fomentar la cerca-
nia geografica de las distintas actividades de la cadena de
produccién para aprovechar economias de escala y facilitar
y reducir los costos logjsticos.



Accidn publica. Estructurar instrumentos adecuados
para la financiacién de la produccion y comercializacién
de productos forestales.

Adema3s de prestar servicios ambientales importantes, los
recursos forestales representan una actividad productiva po-
tencialmente rentable. Una de las mayores dificultades para el
desarrollo de esta actividad en el pafs es la falta de instrumen-
tos financieros que reconozcan los periodos de crecimiento y
explotacién de las plantaciones. Se recomienda entonces for-
talecer el Certificado de Incentivo Forestal (CIF) que administra
Finagro y complementarlo con otros instrumentos financieros
como créditos con mayores periodos de gracia y seguros agro-
pecuarios para plantaciones. Actualmente, el CIF funciona por
reembolso de la inversidn inicial de establecimiento de la plan-
tacion y los costos de los cuatro primeros anos. Esto implica
que el productor cuenta con los recursos necesarios para la
inversién y para el mantenimiento de la plantacién después
del cuarto afo. Dado que actualmente no existen productos
de crédito con los plazos o condiciones especificas para los
negocios forestales, esto limita en gran medida las posibles

inversiones en el sector. Adicionalmente, el CIF ha perdido pre-
supuesto, por lo que cada vez es mas frecuente que no se abran
nuevas convocatorias y solo se apoye a aquellos beneficiarios
que estan en etapa de mantenimiento.

Coordinacion publico-privada. Fomentar el consumo legal
de madera en el pais.

Uno de los principales retos para el desarrollo del sector fo-
restal y la conservacién de los bosques en el pais es la tala
ilegal. Es necesario implementar un sistema de trazabilidad
de la madera legal en el pais que haga uso de herramientas
digitales, como el salvoconducto Unico nacional en linea,
el libro de operaciones digital y un sistema de marcaje que
permita el seguimiento de productos forestales a lo largo de
la cadena de comercializacion.

Por otra parte, es necesario generar conciencia en los
consumidores sobre la importancia de consumir madera
legal. Para esto es necesario una campana que brinde in-
formacién y promueva el consumo de madera legal, como
lo plantea el Pacto Intersectorial por la Madera Legal.
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PREPARACION ANTE EL CAMBIO CLIMATICO

Los retos que actualmente enfrenta el pais para mantener
la base del capital natural y hacer un uso eficiente de los
recursos para posicionarse en una senda de crecimiento
sostenible se ven aumentados por el cambio climatico.

Colombia es uno de los paises con mayor exposicién al
riesgo climatico por cambios en temperatura y régimen de
precipitaciones. De acuerdo con el Notre Dame Global Adap-
tation Index (2016), en términos de exposicién o amenaza
el pafs ocupa el puesto 156 de 192. Segun la Tercera Co-
municacion Nacional de Cambio Climatico (IDEAM, PNUD,
MADS, DNP & Cancilleria, 2015}, para 2100 se espera que se
presente: a) un aumento de la temperatura media anual de
2,4°C; b) la afectacion del nivel de precipitacion en 31 % del
territorio nacional, lo que supone deslizamientos, inunda-
ciones y dafos a la infraestructura, con los efectos sociales
colaterales propios de estos fendmenos; y c) una intensi-
ficacién de los fenémenos de El Nifio y La Nifia. Estos cam-
bios afectan especialmente al 29 % de los municipios del
pais que tienen un nivel de amenaza alta y muy alta ante
el cambio climdtico.

Ahora bien, el riesgo ante el cambio climatico se compo-
ne de la amenaza y la vulnerabilidad del territorio y su po-
blacién'®. Es decir, en la medida en que hay mayor o menor

sensibilidad a esos cambios por las condiciones de la po-
blacién y la produccién, asi como capacidad de adaptacién,
aumenta o disminuye el riesgo. Para los municipios del pafs,
a pesar del alto nivel de amenaza, la baja sensibilidad a los
cambios esperados, aunada a una capacidad media-alta de
adaptacién, reducen el porcentaje de municipios con riesgo
alto y muy alto a 10,6 %. Ahora bien, estos 119 municipios
albergan al 40 % de la poblacion del pafs, lo que pone de ma-
nifiesto la necesidad de corregir las falencias en capacidad
de adaptacion, como la falta de planeacién territorial, la de-
forestacion masiva y la falta de preparacion ante desastres.

La inversion en gestién de riesgo, que incluye conoci-
miento, reduccién y manejo de desastres, asi como forta-
lecimiento institucional®, ha sido altamente variable en el
tiempo. Mientras que en 2011 y 2013 fue de aproximada-
mente COP 2 billones, en 2016 fue de COP 606 mil millones
(Grafica 8). Por otra parte, el nimero de municipios que rea-
lizan inversiones en estas actividades se ha mantenido casi
constante en el periodo. En 2016, el 81,5 % de los munici-
pios del pais realiz6 inversiones en manejo de desastres,
pero solo 14,7 % lo hizo en conocimiento del riesgo, 21,4 %
en fortalecimiento institucional y 46,3 % en reduccién del
riesgo (Grafica 9).

Grafica 8. Inversion en gestion de riesgo por proceso (millones COP constantes de 2008). Colombia, 2011-2016.
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Grafica 9 Porcentaje de municipios que realizan inversiones en gestion de riesgo por proceso. Colombia, 2011-2016.
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En cuanto a emisiones de gases efecto invernadero, Colom-
bia ha logrado un decrecimiento importante de |a intensidad
de emisiones de GE| desde el afio 2000 (Gréfica 10) yre-
gistra un mejor desempenrio que el promedio latinoamerica-
no (Gréfica 11). Es importante tener en cuenta que la baja

Manejo de desastres Reduccidn del riesgo

W 2014 W 2015 W 2016

intensidad de emisiones esta asociada a factores como la
fuerte participacién de la generacién hidroeléctrica en la
matriz energética y al escaso desarrollo de industrias con
alto consumo energético, mas no necesariamente a proce-
sos productivos mas limpios.
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Grafica 10. Intensidad de emisiones de gases de efecto invernadero (kg CO2e/PIB). Colombia, 2000-2014*.
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Fuente: CAIT Climate Data Explorer. World Resources Institute.

Gréfica 11. Intensidad de emisiones de gases de efecto invernadero (kg C02e/PIB). Colombia y paises de referencia, 2014.
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Un punto central para mitigar emisiones y fortalecer la
adaptacion al cambio climatico es la generacién de energia
a partir de fuentes no convencionales de energias renova-
bles (FNCER]. En 2015 Colombia generd 3,3 % de su energia
eléctrica a partir de estas fuentes, mientras que el promedio
de América Latina fue 8,1 %, y el de la OCDE 11,4 % (Grafica
12]. Al mismo tiempo, el 65 % de la generacion provino de
hidroeléctricas y el 31,6 % de plantas térmicas fésiles, lo
que la hace una matriz de generacién limpia. Sin embargo,
es vulnerable a los efectos del cambio climatico por el au-
mento en frecuencia e intensidad de fenémenos climaticos
extremos que pueden afectar la disponibilidad del recurso
hidrico en el proceso de generacion.

Las FNCER tienen la capacidad de reducir esa vulnerabili-
dad, por la complementariedad entre el recurso hidrico y los
recursos no convencionales (particularmente sol y viento)

(SER Colombia, 2017). Para fomentar la inversion en proyec-
tos de FNCER, en 2014 se expidid la Ley 1715 para integrar
energias renovables no convencionales al sistema energé-
tico nacional. Sin embargo, los incentivos establecidos en
la ley de beneficios tributarios y disminucién de aranceles
no fueron suficientes para superar del todo los obstaculos
de financiamiento que enfrentan. Distintos factores como
la estructura de costos, el disefio actual del mercado y el
nivel esperado de ingresos por ventas en bolsa, entre otros
(Enersinc, 2018), contribuyen a una alta percepcion de ries-
go por parte del sector financiero, lo que dificulta la financia-
cion de estos proyectos en condiciones favorables de tasa
y plazo. Por esta razén, en 2018 se expidio el Decreto 570,
que busca crear un mecanismo competitivo que facilite y
promueva la contratacién estandarizada a largo plazo entre
los agentes del mercado.

Gréfica 12. Generacidn de electricidad de fuentes renovables®, excluyendo hidroeléctrica (% del total de generacion). Colombia y paises

de referencia, 2015.

14 %

12%

10%

8%

6%

4%

2%

0%

Malasia  Argentina  Sudéfrica Corea Colombia Perd

del Sur

Bl Geotermia/solar |

México América 0CDE** Brasil Chile

Latina

Turquia**

Biocombustibles/residuos

Incluye generacidn edlica, solar, geotermia, biomasa, biocombustibles y marina.**Los datos para estos paises son de 2016.

Fuente: 0CDE/IEA (2017).

n

EE/NOTE[NREXN]

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

RECOMENDACIONES

Accién puablica. Fortalecer la preparacién ante desastres
de los municipios del pais.

La Ley 1523 de 2012 decreta que todo municipio debe contar
con un Plan Municipal de Gestién del Riesgo de Desastres y
con un Fondo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres.
No obstante, estos planes deben incorporarse a los instru-
mentos de planeacién, como el Plan de Ordenamiento Terri-
torial, y los fondos deben recibir recursos para poder hacer
frente a emergencias (Banco Mundial, 2012). En la medida en
que se incrementen en frecuencia e intensidad los fendmenos
climaticos, es alin mds necesario que los territorios y pobla-
ciones estén preparados para minimizar los costos sociales
y econdmicos. Es necesario hacer un seguimiento al tipo de
inversiones que realizan los municipios en conocimiento y
reduccién del riesgo e incentivar que un mayor nimero de
municipios realice este tipo de inversiones.

Accidn publica. Establecer un bono catastréfico [cat
bond] que permita al pais hacer frente a desastres natu-
rales sin poner en riesgo la estabilidad macroecondémica
ni los planes de inversién nacionales.

Un bono catastréfico es un instrumento financiero que busca
proteger a su emisor frente a posibles pérdidas derivadas de
desastres naturales, como terremotos, huracanes, tsunamis
y otras amenazas, transfiriendo el riesgo a los mercados fi-
nancieros. Estos bonos complementan otros mecanismos de
gestion del riesgo como fondos de emergencia, lineas de crédito
contingentes y asistencia de donantes internacionales.

En febrero de 2018 el Banco Mundial realizé la emisién
del primer bono catastréfico de cardcter regional para
gestionar el riesgo de terremoto en los paises de la Alianza
del Pacifico. La colocacién fue de cerca de USD 2.500
millones, con un vencimiento a tres afios y cobertura de
riesgo diferenciada por pais. A partir de estos avances, en
la XVI Reunién de Ministros de Finanzas de la Alianza del
Pacifico realizada en abril de 2018, se comenz6 un trabajo
técnico para analizar instrumentos de transferencia
del riesgo derivado de eventos hidrometeoroldgicos. Es
necesario continuar este trabajo para buscar coberturas
ante riesgos de sequia e inundaciones.

Coordinacidn publico-privada. Avanzar en la implementa-
cion de los Planes de Accién Sectorial de Mitigacion para el
Cambio Climatico (PAS) para cumplir los compromisos en
reduccién de emisiones de Colombia en el Acuerdo de Paris.

Colombia se comprometié a bajar sus emisiones de GEl en
20 % para el 2030. Para cumplir este objetivo, los PAS esta-
blecen metas y acciones sectoriales. Hasta el momento se
han elaborado los planes de los sectores minero, hidrocar-
buros, electricidad, transporte, residuos, vivienda, industria
y agropecuario. Estos PAS estan siendo revisados por los
agentes del sector, y es necesario que se comiencen a im-
plementar. En particular, es importante que se aplique el PAS
para el sector de transporte (ver siguiente recomendacion).

Accion puiblica. Establecer un plan de movilidad sostenible.

El sector transporte es responsable del 11 % de las emi-
siones de GEl en el pais y entre 1990 y 2012 aumentd sus
emisiones en 53 %, lo que se debe principalmente al alto
consumo de combustibles fésiles del sector (UPME, 2016).
Aunque se estima que en diez afios los vehiculos eléctricos
seran lo suficientemente asequibles para entrar de forma
masiva en el pais, por las mejoras y disminucién en costos
de las baterias (Naam, 2015), es imprescindible implemen-
tar un plan de transicién que permita mermar las emisiones
del sector de manera inmediata, tanto por sus efectos sobre
el cambio climatico como por sus impactos en la salud de
las personas.

Un primer paso es el impulso de vehiculos dedicados a
gas natural vehicular (GNV] para servicio publico, ya que es
una tecnologfa costo-eficiente y con emisiones mucho me-
nores a la gasolina y el diésel. En los préximos cuatro afios
debe renovarse la flota de servicio publico de varias de las
principales ciudades del pais, coyuntura que presenta una
oportunidad para sustituir los autobuses por vehiculos de-
dicados a GNV.

Accion regulatoria. Establecer los instrumentos necesa-
rios para aumentar la penetracion de energias renova-
bles no convencionales en la matriz energética.

A pesar de que la matriz energética en Colombia es limpia
por la alta participacién de generacién hidroeléctrica, es una



matriz vulnerable a los efectos del cambio climatico. Para
facilitar la penetracién de FNCER en la matriz de generacion
es necesario implementar el mecanismo competitivo que
promueva la contratacién a largo plazo de proyectos de
generacion de energia eléctrica. La contratacion de largo
plazo permite realizar las inversiones necesarias en FNCER
y reducir los costos de financiacién al asegurar la salida de
la energia generada.

En este sentido, se requiere ajustar el Decreto 570 de
2018 para establecer un mecanismo de subasta que facilite
el descubrimiento de precios y transparencia. Esto significa
usar (i) una subasta de reloj descendente, (i) de una sola
punta, (iii) precio uniforme, (iv) con un comprador central y
(v] sin incluir fuentes convencionales. Adicionalmente, las
subastas de contratos de largo plazo deberian ser anuales
hasta cumplir la meta de penetracién de FNCER, de modo
que se cuente con flexibilidad y se fomente el aprendizaje
en cada iteracion.

Adicionalmente, es necesario ajustar el Decreto 1076 de
2015 para eliminar el requisito a los proyectos de FNCER de

presentar el diagndstico ambiental de alternativas ya que,
por su naturaleza, estos proyectos solo pueden llevarse a
cabo en aquellos sitios donde exista buena oferta del recur-
so solar, edlico o de geotermia. Por lo tanto, el diagndstico
ambiental de alternativas solo aumenta los costos de licen-
ciamiento sin aportar informacién relevante adicional para
la decisién de autorizacién del proyecto.

Accion regulatoria. Ampliar la base del impuesto al carbono.

La Ley 1819 de 2016 introdujo un impuesto nacional al car-
bono que recae sobre el contenido de carbono de todos los
combustibles fésiles usados en procesos de combustién.
Sin embargo, no aplica al carbén ni al gas natural, por lo
que, en la practica, solo afecta a la generacion eléctrica con
combustibles liquidos. Esta excepcién no corrige entonces
las externalidades negativas generadas por este combusti-
ble y no nivela las condiciones para la entrada de las FNCER.
Es necesario que el impuesto al carbono, en linea con su
esencia, incluya los combustibles excluidos.
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Avance ¢0uién puede hacer
2018 la diferencia?

Ajustar la Resolucién 1207 de
2014 del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible para Corto Minambiente
fomentar el redso de agua
residual tratada
Adoptar précticas de ) Lo . .
ptarp .. Mediano Minvivienda y Minambiente
construccién verde
Transitar hacia una Mediano Minvivienda, Minambiente,
economia circular alcaldias y sector productivo
Generar estadisticas periddicas
y detalladas sobre gestion . Minambiente, Minvivienda y
) Mediano
de residuos para avanzar en DANE
economia circular
Fortalecer las capacidades
para la produccién Mediano Minagricultura y Agrosavia
agropecuaria sostenible
Revisar los instrumentos de
politica agroindustrial e incluir
componentes de sostenibilidad : ) . .
. ) Mediano Minagricultura, Finagro y DNP
en los instrumentos de
crédito existentes para
fomento agropecuario

Recomendacién

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Coordinacidén
publico-privada

Coordinacién

publico-privada

Accidn publica

Accién publica

Accién publica
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Recomendacion 2018 la diferencia? recomendacion
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Actualizar el catastro rural y
revisar el impuesto predial para Mediano DNP, IGAC y municipios Accién publica
incentivar la productividad

Reformar y fortalecer las
Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR i i
egionales (CAR) par'a que Mediano M|nar_nb|en'te, CARy e
cuenten con las capacidades Minhacienda
adecuadas para el cumplimiento
de sus funciones
Fortalecer y finalizar la cuenta
satélite ambiental del Sistema de Mediano DANE, Minambiente, CAR y DNP Accién publica
Cuentas Nacionales
Apoyar la inclusién de indicadores . . .
. DNP, Minambiente, alcaldias y A ey A F
y metas ambientales en los Corto . Accién publica
gobernaciones locales
planes de desarrollo local
Poner en marcha el Programa i . i .
L Minambiente y Presidencia de P
de Pago por Servicios Corto . Accién publica
- la Republica
Ambientales (PSA)
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion
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Accién publica

Ampliar la cobertura de la red
de sistemas de vigilancia de la Mediano IDEAM y municipios
calidad del aire (SVCA) en el pais
Crear un fondo sectorial
que financie y potencie la Mediano Colciencias Accién publica
|+D en bioeconomia

Fortalecer el marco normativo

para el aprovechamiento Corto Congreso de la Republica Accién regulatoria
sostenible de la biodiversidad

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Establecer una Agenda Nacional
Forestal que genere una vision . . . . R xR
i TR Corto Minagricultura y Minambiente Accién publica
unificada para el desarrollo
econémico del sector forestal
[=]
<
=
=
=
-
w
o
=
o
(%]
w
a . .
9 Actualizar y armonizar la
~ normatividad del sector . . . . - .
E " Corto Minagricultura y Minambiente Accién regulatoria
« forestal para facilitar un
5 desarrollo sostenible
"
=z
o
(=]
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Recomendacion

Generar y centralizar estadisticas
continuas y actualizadas
sobre el sector forestal

Fomentar el desarrollo de
cldsteres forestales para
aprovechar economias de escala

Estructurar instrumentos
adecuados para la
financiacion de la produccién
y comercializacién de
productos forestales

Fomentar el consumo legal de
madera en el pais

Fortalecer la preparacién
ante desastres de los
municipios del pais

Avance
2018

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Minagricultura y Minambiente

Minagricultura y Minambiente

Finagro

Gobierno nacional

UNGRD y alcaldias

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Accién publica
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30QY3A OLNIINIIFYD

avalAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacion
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Establecer un bono catastréfico
(cat bond] que permita al
ais hacer frente a desastres . . . L
P . . Mediano Minhacienda Accién publica
naturales sin poner en riesgo la
estabilidad macroeconémica ni
los planes de inversién nacionales
Avanzar en la implementacién
de los Planes de Accién Sectorial
de Mitigacién para el Cambio Sectores productivos, U
. . - : . Coordinacién publico-
Climatico (PAS) para cumplir Corto Minambiente y Gobierno privada
los compromisos en reduccién nacional
de emisiones de Colombia
en el Acuerdo de Paris
Establecer un plan de Minambiente, alcaldias, PO
" ) Corto . Accidn publica
movilidad sostenible gobernaciones y DNP
Establecer los instrumentos
necesarios para aumentar
la penetracién de energias Corto Minminas, UPME y CREG Accién regulatoria
renovables no convencionales en
la matriz energética
Ampliar la base del Minhacienda y Congreso de la - .
. Corto . Accién regulatoria
impuesto al carbono Republica
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Estos temas transversales se tratan con detalle en otros capi-
tulos de este informe.

Barriles equivalentes de petréleo (BEP).

Codigos ClIU 19 a 31.

La productividad mas baja es en Chocd con COP 892,7/m?, y la
mas alta es en Bolivar con COP 54.895,3/m?. Es importante te-
ner presente que estos datos no incluyen mineria ilegal, donde
la productividad es adn mas baja.

La Resolucién 1207 de 2014 establece los casos en los que pue-
de reutilizarse agua residual tratada en el sector. Son actividades
que no requieren altos niveles de calidad como: intercambio de
calor en torres de enfriamiento y calderas, descarga de aparatos
sanitarios, limpieza mecdnica de vias, riego de vias para el con-

trol de material particulado y sistemas de redes contraincendio.

DBO: demanda bioldgica de oxigeno, SST: sélidos suspendidos totales.

Se refiere a todos los materiales biéticos y abiéticos que se ex-
traen domésticamente o se importan para utilizar en procesos
productivos. Incluye 311 tipos de materiales de construccién,
industria, minerales, metales, combustibles fésiles y biomasa.
Los materiales fueron seleccionados de acuerdo con el valor
agregado que generan, necesidad de importaciones, generacién
de residuos y el impacto econémico y ambiental de aumentar
su aprovechamiento.

Las ESE obtienen una remuneracién por los servicios prestados
que se constituyan efectivamente en ahorros de energfa, por lo
que cuentan con incentivos para generar programas que ayu-
den a reducir al maximo el riesgo financiero asumido en la es-
tructuracion de proyectos de uso eficiente de energia.
Corporaciones Auténomas Regionales, Corporaciones para el
Desarrollo Sostenible, grandes centros urbanos, establecimien-
tos publicos ambientales y Parques Nacionales Naturales.

En 2017 el valor minimo por kilogramo de demanda bioquimica
de oxigeno (DBO) fue de COP 138,72, y por kilogramo vertido de
solidos suspendidos totales (SST) de COP 59,32. Este valor se
ajusta anualmente de acuerdo con el IPC.

El ahorro neto ajustado hace cuatro ajustes al ahorro bruto de
un pais: se sustrae el consumo de bienes de capital, se suma
lainversién en educacién, se resta el agotamiento de recursos
naturales (petréleo, gas, minerales y bosques] y se descuen-
tan los dafos causados por emisiones de didxido de carbono y

contaminacion local.

13

14

15

16

17

18

19

Para el afho 2017 el pais contaba con 26 SVCA conformados por 202
estaciones distribuidas en 91 municipios de 22 departamentos.

La norma anual nacional est4 establecida en 25pg/m? para
PM2,5. Para PM10 el valor guia recomendado por la OMS anual
es 20pg/m?, y para PM2,5 el valor gufa anual es 10pg/m’.

La bioeconomfa es una economia que utiliza los recursos bio-
I6gicos de la tierra y del mar, asi como los desechos, como in-
sumos para la produccién de alimentos y para la produccién
industrial y energética (Comision Europea, 2012).

Las fuentes existentes no permiten establecer el volumen de
madera de bosque natural o de plantaciones que se procesa en
la industria colombiana, el nimero de empleos en el sector, o la
movilizacién y consumo de madera ilegal.

En él participan representantes de Colciencias, Ministerio de
Salud, el SENA, Departamento Nacional de Planeacion, el sector
privado y cinco investigadores del area.

La amenaza se refiere al impacto que puedan tener las condi-
ciones climéticas futuras en términos de factores fisicos (cam-
bios en temperatura y precipitacién, rendimiento de cosechas,
vectores infecciosos, entre otros). La sensibilidad captura el
grado en que las personas y los sectores de los que dependen
se ven afectados por el cambio climatico (tasa de extraccion de
agua, huella ecolégica, poblacién que habita por debajo de cinco
metros del nivel del mar, tasa de dependencia, etc.). La capaci-
dad de adaptacién es la habilidad de la sociedad y los sectores
de ajustarse para disminuir el dafio potencial y responder a las
consecuencias negativas de los eventos climaticos. Incluye va-
riables como capacidad de la agricultura en términos de uso de
magquinaria y agroquimicos, preparacién para desastres, capa-
cidad de atencién médica, acceso a electricidad y vias, biomas
protegidos, entre otras (ND-GAIN, 2015).

El conocimiento del riesgo se refiere a la identificacién de esce-
narios de riesgo, su analisis y evaluacién, monitoreo y segui-
miento y comunicacién, para promover una mayor conciencia
de este. La reduccion del riesgo es el conjunto de intervencio-
nes para mitigacion y prevencion del riesgo para evitar o mini-
mizar los dafos y pérdidas en caso de producirse los eventos
fisicos peligrosos. El manejo de desastres es la preparacién
para la respuesta a emergencias, para la recuperacién post de-
sastre, la ejecucion de dicha respuesta y la rehabilitacién y re-
construccién (UNGRD, 2016).
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El Consejo Privado de Competitividad (CPC]) es
una organizacion sin animo de lucro cuyo obje-
to es impulsar y apoyar politicas y estrategias
que en el corto, mediano y largo plazo permi-
tan mejorar significativamente la competitivi-
dad y las politicas publicas relacionadas.

El CPC fue creado en 2006 por un grupo de em-
presarios y universidades interesadas en la
innovacién y la productividad, y se enfoca en
liderar y participar en procesos de gran impacto
en la agenda econémica y social del pais. Tiene
como misién contribuir al disefio y formulacion
de politicas publicas -en un marco de alianzas
publico-privadas- que redunden en aumentos
de riqueza y bienestar de la poblacién.

El CPC comparte la vision del pais para 2032
y busca ser un agente determinante para la
transformacion de Colombia en una economia
mas exportadora de bienes y servicios de alto
valor agregado, que cuente con un ambiente de
negocios que incentive la inversion local y ex-
tranjera, que propicie la convergencia regional,
que mejore las oportunidades de empleo formal
y que reduzca sustancialmente la pobreza.
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