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PRESENTACION

“Mayores niveles de productividad permiten
Impulsar el crecimiento economico en el largo plazo
y favorecen procesos de convergencia con los
paises mas desarrollados, a la vez que acrecientan el

bienestar de la poblacion.”

Reporte “Productividad: La Clave del Crecimiento para Colombia”.

Consejo Privado de Competitividad y Universidad de los Andes.

El Consejo Privado de Competitividad presenta este
aho su undécimo Informe Nacional de Competitividad.
El Informe recoge un esfuerzo de investigacién y ana-
lisis que apunta a establecer una agenda comun que le
permita a Colombia seguir avanzando en los frentes que
son decisivos para tener empresas mas productivas y
competitivas. Este esfuerzo es posible gracias a un con-
junto de compadias lideres y comprometidas, que como
miembros del Consejo han apoyado su labor de manera
generosa y decidida.

El Informe es el Gltimo que se presenta en el Gobier-
no del presidente Juan Manuel Santos, y coincide con un
momento determinante de la vida nacional. La agenda del
posconflicto toma cada vez mas fuerza, haciendo necesa-
rio articular esfuerzos empresariales y gubernamentales
en todos los niveles, para fortalecer las bases que haran
posible un desarrollo econdmico sélido e incluyente para
los préximos afos.

También coincide con un ambiente econdmico dete-
riorado por la desaceleracién de los principales socios co-
merciales del pais y el fin del boom de commodities, una
situacién que hace mas evidentes los cuellos de botella

que impiden que las firmas sean mas competitivas. Segln
los ultimos resultados del indice Global de Competitividad
del Foro Econémico Mundial, Colombia se encuentra en la
casilla 66 entre 137 paises, un retroceso de cinco pues-
tos respecto al afio anterior, y en América Latina ocupa el
quinto lugar, detras de Chile, Costa Rica, Panama y México.

Dentro de los aspectos en los que el pais presenta ma-
yores rezagos, se destacan la infraestructura, aquejada
por los recientes escandalos en la contratacién y atrasos
de proyectos vitales para conectar al pais con el mundo; la
eficiencia del mercado laboral, en el cual la inflexibilidad de
los salarios, |a falta de cooperacién en las relaciones entre
trabajadores y empleados, y los efectos de los impuestos
y subsidios sobre los incentivos a trabajar, dificultan la for-
malidad laboral y empresarial; el ambiente macroeconé-
mico, en el que hay preocupacién alrededor de los déficits
fiscal y de balanza de pagos; y en la eficiencia del mercado
de bienes, en donde las barreras a la libre competencia y
las altas tasas de tributacién deterioran los incentivos a
invertir por parte de las empresas.

Otro motivo de preocupacién se relaciona con las insti-
tuciones. El Foro Econdmico sefala que la valoracién em-



presarial de estas solo supera a veinte paises en todo el
mundo, y esta al nivel de naciones como Camerun, Congo
0 Mongolia. Los empresarios perciben que la corrupcion es
el principal problema para hacer negocios y su confianza
en la labor del Estado disminuyd considerablemente. Tam-
poco hay credibilidad sobre la eficiencia del gasto publico.

No obstante, se debe resaltar que el pais no ha vis-
to deteriorados los importantes avances econémicos
y sociales logrados en la dltima década y media, pese
a las dificultades mencionadas. El crecimiento del PIB
sigue siendo superior al de América Latina, la inversién
se mantiene en niveles histdricos, el desempleo tiende
amantenerse en un digito, y la pobreza y la desigualdad
contindan retrocediendo.

En este escenario, es clave fortalecer estructuralmen-
te la economia y posibilitar que el sector empresarial sea
el gran motor del desarrollo nacional. Este es posiblemen-
te el reto mas apremiante que deben enfrentar el actual
Gobierno y las préximas administraciones.

Para lograrlo, es imperativo avanzar en estrategias
transversales que posibiliten avanzar mas decididamen-
te en temas que impactan directamente la competitividad
empresarial. En el Informe, se destacan elementos como
una educacion de mayor pertinencia, una infraestructura
de alta calidad, un sistema de transporte efectivo, un Es-
tado mas eficiente y legitimo, un sistema tributario equi-
tativo y progresivo, una politica comercial que incentive
las exportaciones, y una agenda de ciencia y tecnologfa
mas decidida y enfocada, entre otras.

Al mismo tiempo, para aumentar las tasas de cre-
cimiento econémico, Colombia debe trabajar en otros
frentes. Las empresas deben acometer esfuerzos mas
decididos para incrementar su productividad, valiéndose
de la adopcién de mejores practicas y tecnologias, la in-
vestigacién y la innovacién, la capacitacién de su mano
de obra y la internacionalizacién. Esto debe estar acom-
pafado de una estrategia nacional para aumentar la for-

malidad, pues el lastre de la informalidad dificulta avances
decididos en la sofisticacién de la economia y el bienestar.
Es por eso que en 2017 el Consejo Privado de Competitivi-
dad ha publicado reportes sobre las acciones que deben
seguirse en materia de productividad y de formalidad, este
ultimo presentado de manera adjunta al Informe Nacional
de Competitividad.

Por su esfuerzo y dedicacién en la elaboracién de este
informe, agradezco al equipo del Consejo Privado de Com-
petitividad: Rafael Puyana, vicepresidente; Helena Garcia,
secretaria general; alos investigadores, Clara Martin, Lore-
na Lizarazo, José Linares, Daniel Payares e Indira Porto; a
los asistentes de investigacion, Andrés Joya y Sebastian
Martinez; al comunicador, Sammy Palomino; y al personal
administrativo, Francy Benitez y Carolina Cortés.

También reconozco el esfuerzo y la colaboracion
permanente de quienes conforman el Sistema Nacional
de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién: a
Carolina Soto, ministra consejera para el Sector Privado,
Competitividad y Equidad; a Maria Lorena Gutiérrez, mi-
nistra de Comercio, Industria y Turismo; a César Ocampo
Rodriguez, director de Colciencias; a Luis Fernando Mejfa,
director del Departamento Nacional de Planeacién y a Ju-
lian Dominguez, presidente de Confecamaras.

Por dltimo, y de manera muy especial, quiero agrade-
cerle al sefior presidente de la Republica, Juan Manuel
Santos, por la apertura que ha demostrado y la confianza
que depositd en nosotros durante los afios de su Gobierno.

| ; C: b }&.‘? -
ROSARIO CORDOBA GARCES

Presidente
Consejo Privado de Competitividad
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I Informe Nacional de Competitividad 2017-2018 es

el dltimo que se elabora durante el periodo de gobier-

no del presidente Juan Manuel Santos, por lo que es
una oportunidad para realizar un balance de los avances
que se han logrado en la agenda de competitividad desde
2010. Al tiempo, sirve para delinear los retos pendientes
que deberian ser abordados en los Ultimos meses del Go-
bierno actual, asi como en los planes de gobierno de las
préximas administraciones.

Para esto, es util analizar los indicadores internacio-
nales de competitividad que miden el desempenio relativo
del pais. Es innegable que Colombia ha tenido avances en
algunas areas especificas, particularmente en el ranking
del Doing Business del Banco Mundial, en el que escald del
puesto 76 en 2006 al 53 en 2016*, a pesar de haber perdi-
do posiciones en los Ultimos tres afios (Grafico 1). Sin em-
bargo, en indicadores mas amplios, en general se observa
retroceso o estancamiento. En el indice Global de Competi-
tividad (IGC) del Foro Econémico Mundial (WEF, por su sigla
eninglés ], por ejemplo, Colombia pasé del puesto 63 entre
122 paises en 2006 al puesto 66 entre 137 en 2017 (aun-

que esta posicién es mas favorable que el puesto 68 en el
que se encontraba el pais al inicio del Gobierno en 2010].
Asimismo, en el Anuario de Competitividad Mundial del Ins-
titute for Management Development (IMD) —que compara a
Colombia con las 61 economias de mayor nivel de desarro-
llo—, el pais descendi6 del puesto 40 en 2006 al 53 en 2017.
Desafortunadamente, esto va en contravia de la Vision
2032 que se definié en 2006, segun la cual Colombia serd
una de las tres economias mas competitivas de América
Latina. Enlinea con esta visidn, el pais trazé una hoja ruta
de largo plazo en la que los esfuerzos publicos y privados
deben estar coordinados alrededor de un objetivo conjunto:
lograr un ingreso per capita equivalente al de un pais de in-
gresos medio-altos, con una economia exportadora de bie-
nes y servicios de alto valor agregado e innovacién, y con
una mayor igualdad y calidad de vida. Los Gobiernos tienen
la responsabilidad de implementar politicas publicas e in-
versiones que encaminen a Colombia en esa via, aseguran-
do una serie de condiciones basicas para la competitividad
y un mercado eficiente, y promoviendo un ambiente que
propicie la sofisticacion y la innovacién en las empresas.



INTRODUCCION

Grafico 1. Posicién en los principales rankings internacionales de competitividad. Colombia, 2006—-2017
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INTRODUCCION

Las tendencias en los rankings globales también implican
que Colombia no ha progresado en la posicién relativa dentro
de Latinoamérica al ritmo que lo han hecho otros. En parti-
cular, para el caso del IGC del WEF, Colombia ocupé en 2017 el
quinto puesto en la regidn, es decir, apenas una posicién por
arriba respecto de 2007; mientras que paises como Costa
Rica y Perd avanzaron significativamente mas rapido en los

Gltimos diez afios (Tabla 1). En consecuencia, la apuesta na-
cional por la competitividad debe acelerarse y profundizarse
mediante un esfuerzo contundente del Gobierno y las empre-
sas. Solo una adecuada coordinacién podra generar un ciclo
virtuoso de crecimiento econdmico, generacion de empleo,
aumento del bienestar y consolidacién de los logros sociales
que se han alcanzado durante la Gltima década.

Tabla 1. Evolucién en el IGC del WEF. Colombia y paises seleccionados de América Latina, 2007-2017

1 | Chile 26
2 México 52
3 Panama 59
4 Costa Rica 63
5 El Salvador 67
6 Colombia 69
7 Brasil 72
8 Uruguay 75
9 Honduras 83
10 ‘ Argentina 85

Fuente: WEF. Célculos: Consejo Privado de Competitividad.

RANKING EN AMERICA LATINA DEL WEF
2007-2008 2017-2018

1 ‘ Chile 33
2 CostaRica 47
3 Panama 50
4 México 51
5 Colombia 66
6 Perd 72
4 Uruguay 76
8 Brasil 80
9 Trinidad y Tobago 83

10 Guatemala 84



COMPETITIVIDAD ENTRE 2010 Y 2018: UN BALANCE GENERAL

En 2010, el Gobierno comenzd su labor luego de un perio-
do de bonanza en el que el pais habia crecido a las tasas
mas altas desde los afios setenta —principalmente de
2004 a 2007—-y que, tras reformas laborales y tributa-
rias, habia llegado a recibir inversién extranjera directa
superior a los USD 10 mil millones anuales. A pesar de
esos avances, Colombia enfrentaba aun retos inmensos:
el cierre del comercio con Venezuela y la crisis financiera
internacional habian puesto un freno al crecimiento, y el
empleo informal habia llegado al 58 % del total. Ademas,

Grafico 2. Posicidn en los pilares del IGC del WEF. Colombia, 2017

la productividad habia crecido a un ritmo lento de 0,4 %
anual desde el 2000.

Por eso, en materia econémica, el primer plan de go-
bierno del presidente Santos apunté a cinco “locomoto-
ras” para el crecimiento y la productividad (innovacion,
agro, vivienda, infraestructura y mineria). En 2014, el
plan del segundo mandato dejé de lado la idea de las cin-
co locomotoras, pero planted una estrategia nacional de
competitividad e infraestructura cuyo fin también era au-
mentar la productividad.
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COMPETITIVIDAD ENTRE 2010 Y 2018: UN BALANCE GENERAL

El andlisis de los distintos pilares de competitividad del
IGC muestra que esa estrategia econdmica deja algunos
éxitos claros, pero también una serie de rezagos impor-
tantes que se deben resolver. Por una parte, de acuerdo
con las posiciones del pais en los doce pilares para 2017, el
desarrollo del mercado financiero, el tamano del mercado
y el ambiente macroecondmico son las dreas de mejor
desempeno para Colombia (Gréafico 2). Esto se debe en
parte a que el Gobierno introdujo reformas econémicas
fundamentales. La Ley 1530/2011 que cred el Sistema
General de Regalias, y la regla fiscal de 2012 dieron una
solidez macroecondmica al pais que ha sido central en
momentos de turbulencia, y ha permitido las tasas de in-
terés de deuda publica mas bajas y las tasas de inversion
mas altas en la historia reciente.

El mismo analisis arroja que las debilidades del pais
se concentran en tres frentes. Primero, en las condiciones
basicas para la competitividad, en particular la calidad de
las instituciones, la salud y educacién basica, y la infraes-
tructura, en las que el pais deberia tener mayor calidad
dado su nivel de desarrollo econémico. Esto contrasta con
el hecho de que el Gobierno nacional logré avances clave
eninfraestructura de transporte tras décadas de retrasos,
con un aumento sustancial de la inversién publica en in-
fraestructura —que pasé del 1,2 % al 3 % del PIB entre 2010
y 2016, el disefio del programa de concesiones viales de
cuarta generacion (4G) y la constitucion de una institu-
cionalidad robusta, compuesta por la Agencia Nacional de
Infraestructura, la Financiera de Desarrollo Nacional y la
arquitectura normativa de la Ley de Asociaciones Publico-
Privadas (ver capitulo Desempefio logistico). No obstante,

estas acciones tienen impactos de mediano y largo plazo
que todavia no se reflejan plenamente en los indicadores
de competitividad, por lo que es fundamental continuar
esta agenda para lograr su efecto esperado.

Segundo, Colombia tiene debilidades en el funciona-
miento de sus mercados, especificamente la eficiencia
del mercado de bienes y eficiencia del mercado laboral.
A pesar de los adelantos histéricos que se dieron en el
aumento del empleo formal por la reduccién de los para-
fiscales y los costos no salariales en 2012 (ver capitulo
Mercado laboral), las inflexibilidades del mercado laboral
siguen siendo uno de los principales cuellos de botella que
impiden el aumento de la productividad (Consejo Privado
de Competitividad y Universidad de los Andes, 2017). Asi
mismo, en el mercado de bienes, Colombia ocupa la posi-
cién 125 en la penetracién de las importaciones, resultado
de la poca apertura al comercio internacional (ver capitulo
Comercio exterior).

Tercero, existe un retraso serio en el pilar de innova-
cion, fundamental para aumentar la productividad. En ese
frente, con la Ley 1530/2011 el Gobierno le otorgd el 10 %
de los recursos de regalias al Fondo de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion (FCTI), una reforma que buscaba fomen-
tar mayores capacidades productivas y de investigacion
en todos los departamentos de Colombia. Pero el FCTI ha
tenido innumerables problemas que llevaron a que bue-
na parte de sus recursos quedaran inutilizados, hecho
que motivé una reciente reforma constitucional que bus-
ca mayor competencia en la presentacién de proyectos
de investigacién e innovacién (ver capitulo Ciencia, tec-
nologia e innovacion).



MENSAJES CLAVE PARA EL CIERRE DE GOBIERNO

El balance anterior pone de manifiesto que el Gobierno del
presidente Juan Manuel Santos dio inicio a reformas y ac-
ciones centrales para la agenda de competitividad del pais,
pero a su vez evidencia que es fundamental hacer un cierre
correcto de muchas de esas lineas de trabajo para asegurar
tener el impacto esperado y consolidar un legado en areas
como la estabilidad macro, la infraestructura o la educacion.

Los cambios en las posiciones de Colombia en los pila-
res del IGC en el dltimo afio dan cuenta de campos en los
que hubo avances que deben consolidarse durante el dltimo
tramo de este periodo de gobierno (Gréfico 3). En el pilar de
innovacion, que usualmente es un punto débil para las em-
presas colombianas, se dio un aumento de seis posiciones
que se explica por el incremento de la inversion en investi-
gacion y desarrollo que ha adelantado el sector privado (ver
capitulo Ciencia, tecnologia e innovacion). En el pilar de edu-
cacién superior y capacitacion hubo un progreso de cuatro
puestos, lo cual posiblemente es reflejo de los importantes
avances en cobertura neta en instituciones de educacion su-
perior. Y en el pilar de salud y educacién basica se observé
un ascenso de dos posiciones, como resultado de una me-

jor percepcidn sobre el sistema de salud y la mejoria en el
rendimiento de los estudiantes colombianos en las pruebas
Pisa de 2016 (ver capitulos Salud y Educacién).

Sin embargo, en el resto de pilares se noté un deterioro
generalizado. Por un lado, el pais retrocedid claramente en
su ambiente macroecondmico, pilar en el que perdié nue-
ve posiciones, lo cual supone la necesidad de aumentar el
recaudo tributario, reducir el déficit presupuestal en 2018
y continuar el control de la inflacién. Por otro, tuvo retrasos
en las condiciones basicas, en las que, como se menciond
anteriormente, se encuentran sus maximas debilidades: en
Instituciones perdid cinco posiciones y en Infraestructura
perdid tres. Esto pone de relieve la importancia de trabajar
en mejorar las capacidades estatales, de reducir el costo re-
gulatorio, y de resolver los problemas inmediatos que tienen
los proyectos viales del programa de 4G. Por ultimo, hubo
una caida relevante en la eficiencia del mercado laboral, a
causa de la percepcién que tienen los empresarios sobre la
inflexibilidad de los salarios, |a falta de cooperacién en las
relaciones entre trabajadores y empleadores, y los efectos
de los impuestos y subsidios sobre los incentivos a trabajar.

Grafico 3. Evolucién en los pilares del IGC del WEF. Colombia, 2017 vs. 2016
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MENSAJES CLAVE PARA EL CIERRE DE GOBIERNO

Por todo lo anterior, el Informe Nacional de Competiti-
vidad 2017-2018 resalta aquellas tareas de corto plazo
que pueden implementarse desde el Gobierno nacional
para culminar su mandato con logros claros, y mitigar
aquellas areas en las que hay retrocesos recientes. En
esa medida, las principales recomendaciones de los
capitulos para el cierre de este periodo de gobierno se
resumen a continuacion.

Capitulo Mercado laboral: Hacer eficiente la legislacion la-
boral. Para disminuir los costos asociados a la informalidad
laboral, se debe evitar la proliferacién de legislacion laboral
que castiga y encarece el empleo formal. Por ende, es nece-
sario archivar los proyectos de ley y de normas que buscan
crear inflexibilidad laboral, o plantear alternativas para los
excesos causados por sentencias de las altas cortes:

e Pago de horas por disponibilidad (Sentencia
5584/2017 de la Corte Suprema de Justicia).

e Estabilidad reforzada por discapacidad o embara-
zo, aplicable a contratos de prestacién de servicios
(Sentencia SU-049/2017 de la Corte Constitucional).

* Fueros y estabilidad laboral reforzada para trabaja-
dores con deterioro de salud (Sentencia T-521/2016 de
la Corte Constitucional).

e Limites a los pactos colectivos (proyecto de norma
del Ministerio de Trabajo).

e C(arruseles sindicales que provocan una utilizacién
inadecuada del fuero sindical.

Capitulo Infraestructura, transporte y logistica: Plan Inme-
diato de infraestructura. Se propone un plan urgente que
destrabe los proyectos de infraestructura:

1. Lograr que los proyectos de las 4G superen los
problemas inmediatos de la fase de financiacion y se
pongan en marcha antes de que finalice este gobierno.
Para ello, se debe:

e Resolver la liquidacién del contrato de la Ruta del
Sol Il y garantizar los pagos a los terceros de buena fe,
los cuales se estiman en $2,5 billones. Esto es clave
para retomar la confianza de la banca.

e Dar claridad normativa tanto a financiadores como
a concesionarios, mediante una ley que establezca los
protocolos a seguir en casos de nulidad o liquidacion
anticipada de un contrato. Esto incluye una mayor
precision frente al proceso de “step in”, es decir, la
mecanica de la toma de posesion.

2. Emprender cuanto antes el Plan 50/51 de inver-
sién en vias terciarias.

3. Buscar la participacién de constructores, conce-
sionarios y financiadores extranjeros, de manera que
no se sobrecargue la capacidad de los nacionales por
la magnitud de las inversiones.

Capitulo Sistema tributario: Fortalecer a la DIAN para
combatir la evasién y la informalidad. Se debe cumplir
con las disposiciones de la Ley 1819/2016 para la im-
plementacién de la politica integral de recursos huma-
nos de la DIAN y el fortalecimiento de su infraestructura
tecnoldgica. Este plan debia estar listo en junio de 2017,
pero no se ha llevado a cabo la tarea.

lgualmente, se debe focalizar la lucha contra la infor-
malidad en aquellas actuaciones intolerables (grandes
operaciones comerciales informales), priorizando las de
este tipo por sobre aquellas indeseables (tenderos o ven-
dedores informales independientes). En cuanto al con-
trabando, se deben actualizar los esquemas de vigilancia
para la lucha frente al tréfico ilegal de textiles, confeccio-
nes y calzado. Esto se debe controlar tanto en los lugares
de ingreso como en los de comercializacién.

Capitulo Eficiencia del Estado: Reducir el costo regu-
latorio para las empresas. Eliminar los incentivos a la
informalidad y al “enanismo”, reduciendo la carga regu-
latoria sobre el sector empresarial formal con un pro-
grama de desregulacién inteligente. Para esto, puede
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ser Util comenzar un trabajo conjunto entre el Ministe-
rio de Comercio, Industria y Turismo, el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) y el Consejo Privado de
Competitividad (CPC), tomando como base las normas
identificadas como costosas por las empresas del CPC.
Esta iniciativa albergaria objetivos similares a los de la
ley antitramites de 2012.

Capitulo Pensiones: Avanzar en el disefio de una reforma
al sistema pensional y resolver las dificultades del se-
guro previsional. Para lograr mayor margen de maniobra
fiscal es esencial reformar el sistema pensional, el cual,
actualmente, se lleva 30 de cada 100 pesos recaudados.
La finalidad de la reforma deber ser la consolidacién de
un sistema multipilar, en el cual exista una complemen-
tariedad entre los diferentes pilares y en el que todos los
segmentos poblacionales tengan una opcién disponible
para la vejez. La progresividad de los subsidios y la sos-
tenibilidad deben ser los principios que guien el proceso.
Adema3s, se deben resolver las dificultades inmediatas res-
pecto de los seguros previsionales, que podrian poner en
riesgo el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad.

Capitulo Salud: Atender las necesidades inmediatas del
sistema de salud. Las grandes dificultades que afronta
el sistema de salud, por pérdidas acumuladas de las IPS
en diferentes regiones del pais debido a la lentitud en los
repagos a las EPS, requieren una accion coordinada y de-
cidida del Gobierno nacional. Esta debe buscar que exista
corresponsabilidad con las entidades territoriales, para
lograr asi una inyeccién de recursos que evite la despro-
teccidn de los ciudadanos.

Capitulo Comercio exterior: Reforma arancelaria. Reali-
zar una reforma a la estructura arancelaria que permita
disminuir la dispersién, dar eficiencia a los procesos adua-
neros y reducir los costos de importacién. Se recomienda
implementar un arancel plano y tnico solo para los bienes
industriales, y uno diferenciado para los bienes agrope-

cuarios, dados los subsidios, cuotas y tarifas que estos
enfrentan en el mercado internacional.

Capitulo Ciencia, tecnologia e innovacién: Programa de
extensidn tecnolégica. Para aumentar la productividad
y dar un impulso a la politica de desarrollo productivo
(PDP] del Conpes 3866/2016, se propone consolidar los
esfuerzos aislados en asistencia a empresas, de modo
que se alcance un Programa Nacional de Extensién Tec-
nolégica robusto, con instituciones prestadoras de ser-
vicio y presupuesto.

Capitulo Ciencia, tecnologia e innovacién: Reglamentar
lareforma al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
del Sistema General de Regalias (SGR). El acto legisla-
tivo que reformd al SGR se debe reglamentar de manera
urgente, para garantizar que exista competencia por los
recursos, que se premie la calidad de los proyectos y que
se establezcan condiciones agiles y faciles de entender
para las convocatorias.

Capitulo Educacién: Cerrar brechas de talento. Poner en
funcionamiento el disefio de los curriculos identificados
por el Marco Nacional de Cualificaciones del Ministerio de
Educacidn. Para esto se requiere la realizacion de regis-
tros calificados de programas de formacién técnica ade-
cuados para esas cualificaciones, y trabajar de la mano
con el Sena, el DNP y el sector empresarial (por ejemplo,
el CPC, la ANDI, la Fundacién Corona y Proantioquia).

Capitulo Energia: Revisar el precio de escasez y el cargo
por confiabilidad (CC). Se debe finalizar la revision que
emprendid la Comisién de Regulacién de Energia y Gas
con respecto al precio de escasez y el cargo por confia-
bilidad. En particular, se propone diferenciar el CC para
plantas nuevas y para las que estan operando, de manera
que a las existentes se les retribuya la confiabilidad que
le aporten al sistema, sin que se las premie igual que a
aquellas que asumen nuevos proyectos.
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EL RETO INMEDIATO: AUMENTAR LAS TASAS DE CRECIMIENTO ECONOMICO

Mas alla de las acciones de corto plazo descritas, los retos
identificados en este informe no competen exclusivamente
al Gobierno en turno. Las préximas administraciones también
deberan enfocar acciones en las principales debilidades que
tiene Colombia en materia de competitividad: en sus condi-
ciones basicas, en la eficiencia de sus mercados, y en la in-
novacién empresarial. Esto significa que el plan de gobierno
para el periodo 2018-2022 debe incorporar, en primer lugar,
estrategias en estos tres frentes, y los capitulos de este In-
forme proponen una serie de recomendaciones en cada una
de esas areas de politica publica.

Aun asi, desde el punto de vista del CPC, el debate nacio-
nal para el préximo periodo de gobierno debe centrarse en
el reto mayor que enfrenta Colombia: cémo retomar el cre-
cimiento econémico que fue el motor de las grandes trans-
formaciones sociales y de bienestar en los Gltimos 15 afios.
Esto es esencial pues, sin el viento de cola de los precios de
los commaodities, la respuesta tiene que venir de una agen-

da contundente de productividad que le permita al pais tener
impulsos para volver a crecer.

Es por eso que, en segundo lugar, la politica de desarrollo
productivo del Conpes 3866/2016 debe ser una guia para el
préximo plan de gobierno, con el fin de sofisticar y diversificar
el aparato productivo con una visién de largo plazo. En linea
con la implementacién de la PDP, el CPC publicé en conjunto
con la Universidad de los Andes el reporte “Productividad: la
Clave del Crecimiento para Colombia”, en el que se discuten
las principales acciones que favorecen el aumento de la pro-
ductividad total de los factores en los sectores econdmicos
yen las empresas (Consejo Privado de Competitividad y Uni-
versidad de los Andes, 2017). Las acciones para la producti-
vidad interna de las empresas pueden servir para orientar al
préximo Gobierno en el disefio de los instrumentos de la PDP,
y aquellas que fomentan la eficiencia en la asignacién de re-
cursos en la economia pueden ser la base para estrategias
complementarias, como se observa en el Grafico 4.

Grafico 4. Principales acciones para el aumento de la productividad total de factores

PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES (PAR SECTOR)

PRODUCTIVIDAD INTERNA
(de las empresas en el sector)

EFICIENCIA EN LA ASIGNACION
(entre empresas del sector)

[\ ) Favorecida por: [\ )

Regulaciones que estimulen la competencia
y motiven la innovacién

Adopcién de buenas précticas
tecnolégicas y gerenciales

Acceso a financiacion

Cultura de crecimiento empresarial

Capital humano pertinente y competitivo

Fuente: Consejo Privado de Competitividad y Universidad de los Andes (2017).

Regulacién que facilita salida de
empresas improductivas

Remocién de distorsiones a la rentabilidad

Cultura de innovacion y emprendimiento

Facilidad de creacion de empresas

Reduccién de barreras a la entrada
de nuevas empresas

Flexibilidad del mercado laboral

Competencia intensa
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Ademas del fomento de la productividad y las tareas referen-
tes a la competitividad, existe una tercera estrategia que el
siguiente Gobierno debera adoptar para aumentar las tasas
de crecimiento econdmico: la formalizacién de la economia
colombiana. Es por eso que, en esta ocasién, el Informe Na-
cional de Competitividad 2017-2018 esta acompanado de un
reporte especial que trata una propuesta integral para la for-
malidad en el pais. El propésito de este documento es entender
el fenédmeno de la informalidad en sus tres manifestaciones
—empresarial, laboral y espacial—y realizar proposiciones que
consideren el problema de manera integral. En ese sentido, el
reporte hace una sintesis de los aprendizajes que existen en
Colombia sobre las causas de la informalidad y sobre acciones
que han resultado exitosas para promover un aparato producti-
vo mas formal y, por supuesto, productivo (ver “Informalidad:
una nueva vision para Colombia”).

Tanto en los aprendizajes de la hoja de ruta para la forma-
lidad, como en las lecciones sobre el aumento de la productivi-
dad, resulta evidente que existe una condicién indispensable
para que el pais pueda pasar del diagndstico a la accién: la
presencia de un Estado capaz y efectivo. Por lo tanto, en cuar-
to lugar, el Gobierno subsecuente debera poner en marcha
una estrategia de fortalecimiento de las capacidades estata-

Grafico 5. Determinantes de la fortaleza institucional

FORTALEZA INSTITUCIONAL

les, que le permita consolidar el Estado social de Derecho en
todo el territorio nacional, y ejecutar eficazmente las acciones
que se disefien en el plan de gobierno.

La base con la que partird la préxima administracién no
es alentadora. El pilar de Instituciones del IGC —que intenta
medir la calidad de las ramas del poder publico— sefala un
resultado dramatico para el pais: la valoracién empresarial
de las instituciones colombianas solo supera a veinte paises
en todo el mundo, y est3 al nivel de naciones como Camerun,
Congo o Mongolia. Los empresarios perciben que la corrup-
cién es el principal obstaculo para hacer negocios, y su con-
fianza en la labor del Estado disminuyé considerablemente.

Para enfrentar este reto y abordar la problematica de la
incapacidad de las instituciones en Colombia, es convenien-
te entender que, como lo afirma el premio Nobel de Economia
Douglas North, las instituciones son las reglas de juego dise-
fiadas por el hombre para incentivar sus acciones, y pueden
ser formales o informales. Las formales son aquellas plasma-
das en normas reconocidas legalmente, y cuentan con meca-
nismos para hacerlas cumplir. Las informales, por su parte,
responden a normas de comportamiento implicitas en una so-
ciedad, son producto de la costumbre y explican parcialmen-
te la propensidn a actuar de una u otra manera (Grafico 5).

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

Restricciones formales

Reglas / Normas legales

Mecanismos de enforcement
de dichas normas

Aumentan la confianza

Promueven la inversion

Fuente: North (1993).

Restricciones informales

Normas de comportamiento

Etica corporativa

Propensién a la corrupcion

Disminuyen la incertidumbre

Aumentan la productividad
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Hecha esta consideracidn, cualquier estrategia para
incrementar la productividad y la formalidad en Colom-
bia debe pasar primero por fortalecer sus instituciones,
robusteciendo las normas formales —su adecuada re-

gulacién y cumplimiento— y modificando las normas
informales, que comprenden los comportamientos de
gobernantes, empresarios y ciudadanos, incluida su pro-
pension a la corrupcién.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2017-2018: DEL DIAGNOSTICO A LA ACCION

Como se mencion6 antes, el Informe Nacional de Competi-
tividad 2017-2018 propone una serie de acciones de corto
plazo para el cierre del mandato del presidente Juan Manuel
Santos, establece un conjunto de recomendaciones para
que el préximo Gobierno aborde las tres principales debilida-
des de la competitividad en Colombia —condiciones basicas,
eficiencia de los mercados, e innovacién empresarial—y

CONDICIONES BASICAS

Justicia

Corrupcién

Educacidn

Sistema tributario

Energia

Salud

Eficiencia del Estado

2000000

POTENCIADORES DE EFICIENCIA

°© 0o

pone sobre la mesa una estrategia integral para la formali-
dad en Colombia. Todo esto refleja la premura de pasar del
diagndstico a la accién, de manera que se retomen las altas
tasas de crecimiento econémico y que el pafs acelere su
curso para cumplir las metas del 2032.

En ese orden de ideas, este afio el informe examina 15
dimensiones de competitividad en los siguientes capitulos:

FACTORES DE INNOVACION Y
SOFISTICACION

Ciencia,
tecnologia e
innovacién

Pensiones

Mercado laboral

Desempefio logistico:
infraestructura,
transporte y logistica

Financiacion
empresarial

Tecnologias de la
informacién y las
comunicaciones

Comercio exterior

E i Crecimiento
i verde

Acciones regulatorias

Acciones publicas

Acciones privadas

Coordinacion publico-privada
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El Informe Nacional de Competitividad 2017-2018 es, en-
tonces, una agenda que se basa en principios que com-
parten empresarios, emprendedores y trabajadores, que
son pertinentes en ciudades grandes y pequenas, en lo

NOTAS

1 Enelafo 2015 se modificd la metodologia del indicador del Doing
Business, lo que hizo que estas posiciones no sean estrictamen-
te comparables. En 2015, Colombia obtuvo la posicién 34 con la

anterior metodologia y la 52 con la nueva.

urbano y lo rural. EI CPC espera que este pueda ser un
faro en torno al cual se sincronice un amplio grupo de la
sociedad de cara al abanico de debates que surgiran en
las campanas electorales que se avecinan.

REFERENCIAS

1 Consejo Privado de Competitividad. (2014). Politica de desarro-
llo productivo. Bogotd D.C.: Consejo Privado de Competitividad.

2 Consejo Privado de Competitividad y Universidad de los An-
des. (2017). Productividad: la Clave del Crecimiento para Co-
lombia. Bogota D.C.: Consejo Privado de Competitividad.

3 North, D. (1993). Institutions, Transaction Costs and Producti-
vity in the Long Run. Economic History

4 Rodrik, D. (2013]. The Past, Present and Future of Economic

Growth. Global Citizen Foundation.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE EDUCACION
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Educacién terciaria

Indicador

Cobertura neta.
Preescolar (transicion)*

Cobertura neta. Primaria®

Cobertura neta. Secundaria®

Cobertura neta. Media*

Esperanza de vida escolar
(afos) de la poblacién
econdmicamente activa mayor
de 15 afos’

Pruebas Pisa. % de alumnos
con puntaje en matematicas
por debajo del nivel 2*

Pruebas Pisa. % de alumnos
con puntaje en lectura por
debajo del nivel 2*

Pruebas Pisa. % de alumnos
con puntaje en ciencias por
debajo del nivel 2*

Cobertura bruta®

Numero de universidades entre
las 500 primeras del mundo

% de empleadores que
manifiestan tener dificultades
para llenar sus vacantes?

Valor Colombia

2017

555%

83,9%

L,1%

41,4 %

8,1

63,6 %

49 %

42,8%

49,4 %

50 %

Ranking en América
Latina 2017

8de 12

12 de 12

7 de 12

10de 12

8de 10

6de9

6de9

7de8

6de9

2de?

6de8

Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2015. 2/ Informacién correspondiente al afio 2016.

Mejor pais en América
Latina 2017 (valor)

Perd (88,4 %)

Costa Rica (96,4 %)

Chile (78,4 %)

Chile (82,3 %)

Venezuela (10,1)

Chile (49,4 %)

Chile (34,8 %)

Chile (28,4 %)

Chile (87,6 %)

Argentina (5)

Costa Rica (35 %)

Fuente

Unesco y Mineducacién

Unesco y Mineducacion

Unesco y Mineducacién

Unesco y Mineducacion

Unesco

OCDE

0CDE

0CDE

Unesco y Mineducacion

0S University Rankings

ManpowerGroup



olombia tiene como meta ser el pais mas educado

de América Latina para el afio 2025 y ser uno de los

tres paises mas competitivos en el 2032 (Conpes
3527/2008]). Para lograrlo, en 2014 el Plan Nacional de Desa-
rrolloincluyé ala educacién como uno de sus tres pilares prio-
ritarios para el cuatrienio, junto con la paz y la equidad (DNP,
2015). Asimismo, el Ministerio de Educacién Nacional (Mine-
ducacion) establecid en 2015 unas lineas estratégicas am-
biciosas que cubren aspectos como politica docente, calidad
educativa, educacion inicial, modernizacion de la educacién
media, financiamiento de la educacién superior y Sistema Na-
cional de Educacion Terciaria (Mineducacién, 2015).

Esto esta en linea con la importancia presupuestal que
el sector educacién ha ido ganando en los ultimos afios.
Desde 2010, el Gobierno nacional ha incrementado en cer-
ca del 27 % en términos reales las apropiaciones presu-
puestales destinadas a educacion. Para 2017, este era el
rubro con mayor asignacion de recursos, $33 billones, su-
perando incluso al sector defensa’.

La priorizacién de la educacién es una sefial alenta-
dora para la competitividad, pues esta es central en el
incremento de la productividad por la via de un capital
humano mas pertinente a las necesidades productivas.
Una mejor educacién, ademas, contribuye a la disminu-
cién del desempleo y la informalidad, y posibilita una ma-
yor remuneracién de los factores productivos del pais, lo
que se refleja en el bienestar de su poblacién y en el cre-
cimiento de la economia (BID, 2016]. Una mala educacidn,
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 sufi-
ciente (Hausmann y Rodrik, 2006; Rodrik, 2008).

No obstante las mejoras paulatinas de Colombia en dife-
rentes frentes a lo largo de los Ultimos afios (CPC, 2016),
persisten retos enormes en el sistema educativo que im-
piden al pais estar a la vanguardia de la educacién cuando
se compara con otras naciones similares. Si Colombia no
consigue avanzar decididamente en estos aspectos, sera
dificil cumplir el objetivo planteado a 2025 y transformar
la estructura productiva del pais para 2032.

Lo anterior es especialmente relevante en el marco
del posconflicto, pues la educacién es un pilar esencial
para lograr una paz estable y duradera en aquellas zonas
que han sido asediadas por la violencia y la criminalidad
durante décadas. El acceso, la cobertura, la calidad y la
pertinencia de la educacién en esos territorios determina-
ra en buena medida la generacidn de riqueza, la atraccion
de inversién productiva y la creacién de empleo formal
que apalanque su desarrollo en los préximos anos.

El presente capitulo se divide en tres secciones:
educacion inicial, educacién primaria, basica y media y
educacion terciaria. En cada una de ellas se discuten as-
pectos que se relacionan con los retos en mencién y se
formulan propuestas que requieren de acciones publicas,
regulatorias o de la coordinacidn publico-privada para po-
der materializarse. Se incluye una seccién especial que
brinda una serie de recomendaciones encaminadas a for-
talecer el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), dada
su importancia en términos de cobertura en educacién
terciaria y la gran cantidad de recursos con los que se fi-
nancia. Esto convierte a la entidad en un actor determi-
nante para acrecentar la competitividad y productividad
empresarial a través del cierre de brechas de capital hu-
mano en los préximos afios.
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COBERTURA

La cobertura en educacion preescolar (grado de transicion)
viene cayendo en los Gltimos afios para situarse en 53,6 % a
corte de 2016, frente a 61,8 % en 20102. De acuerdo con infor-
macién del Mineducacién, esto puede deberse a varios factores
como la disminucién en la tasa de natalidad frente a las cifras de
proyeccion del censo con las que se calcula latasa de cobertura,
el crecimiento de oferta privada de servicios de cuidado a nifios
con horarios mas amplios que los de las instituciones educa-
tivas y la preferencia que tienen las familias por modalidades
de educacién inicial en el marco de la atencion integral (MEI),
pues valoran mas los servicios adicionales de estas frente a
la educacién preescolar tradicional. De esta forma, mientras
la cobertura en preescolar se reduce, el nimero de nifios ma-
triculados en atencién integral a la primera infancia aumenta.

En el contexto internacional, la cobertura en preescolar
continda siendo baja respecto al promedio de Latinoamé-
rica, donde paises como Peru y Brasil superan el 80 %.
Frente a la Organizacion para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémicos (OCDE) también se presenta un rezago de
més de diez puntos porcentuales (Gréfico 1).

Sin embargo, el Gobierno nacional atendi6 en 2016, a
través de la Estrategia Nacional Atencién Integral a la Pri-
mera Infancia(AIPI1}, a un millén 160 mil nifios entre los
0y 5afos, lo que representa un cumplimiento del 40,4 %
de la meta de educacién inicial en el marco de la atencién
integral de largo plazo, que es de dos millones 875 mil ni-
fos del Sishén 1, 2 y 3 (Grafico 2).

Gréfico 1. Tasas de cobertura neta en preescolar (grado de transicién). Colombia y paises de referencia, 2015
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Grafico 2. Nimero de nifios cubiertos en atencién integral a la primera infancia frente a la meta del Gobierno nacional de largo plazo.

Colombia, 2010-2016
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CALIDAD

Los datos disponibles permiten solamente hacer una apro-
ximacion a la calidad a través de los niveles de formacién
que presenta el personal que presta los servicios de pre-
escolar y de las MEI. En este caso, se puede apreciar que

2013 2014 2015 2016

—8— C(Cobertura

los maestros de preescolar con formacién universitaria y
posgrado representan el 61 % y el 32 % del total, respecti-
vamente, mientras en las MEI solo alcanzan esta forma-
ciénel 18 %y 0,5 % del total, respectivamente (Grafico 3).

Grafico 3. Nivel de formacidn de los docentes oficiales de preescolar y de las modalidades de educacién inicial en el marco de la aten-

cién integral. Colombia, 2015
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RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Financiar las modalidades de edu-
cacion inicial en el marco de la atencién integral mediante
el Sistema General de Participaciones (SGP).

Con la Ley 1804/2016, que convirti¢ la estrategia De Cero
a Siempre en una politica de Estado, se dieron pasos tras-
cendentales para garantizar la financiacién de la AIPI. No
obstante, dicha ley no determina cudles seran los esque-
mas de financiacion especificos que permitirdn avanzar
hacia la universalizacién de la atencién y el ejercicio pleno
de los derechos de la primera infancia, en el marco de los
diferentes servicios que se ofrecen desde distintos sec-
tores (por ejemplo, servicios de educacidn, servicios de
salud, servicios de cultura).

Para aumentar la cobertura en los préximos afnos se
recomienda establecer transferencias a través del SGP.
Esto ayudaria a garantizar el acceso a los servicios de los
nifios de niveles socioeconémicos mas bajos, que sigue
siendo inferior al del resto de la pablacién (Bernal, 2014).

Lo anterior esta en linea con lo planteado en el dltimo
acuerdo alcanzado por la Mesa Nacional de Negociacién
entre la Federacién Colombiana de Educadores (Fecode)
y el Mineducacidn, en donde el Gobierno se comprome-
ti6 a ampliar progresivamente la cobertura en el grado de
transicion hasta alcanzar 80 % en 2021, e iniciar la aper-
tura de jardin en 2022 y prejardin en 2024 con recursos
provenientes del SGP.

Acidn regulatoria. Definir las expectativas de desarrollo y
aprendizaje de la educacién inicial.

El enfoque de las MEI comprende aspectos como cuida-
do y crianza, nutricién, salud y educacién. Este Gltimo
componente busca garantizar a los nifios una serie de
desarrollos emocionales, cognitivos y sociales basicos
que les ayuden a desenvolverse a lo largo de sus vidas.
Por otro lado, la educacidén preescolar busca el desarrollo
integral biolégico, cognoscitivo, psicomotriz, socioafec-
tivo y espiritual, mediante experiencias de socializacién
pedagégicas y recreativas.

No obstante, el pais debe definir unos lineamientos que
especifiquen las expectativas de desarrollo y aprendi-
zaje que deben alcanzar los nifos durante la educacién
inicial y preescolar, pues hoy solo existe como referente
la guia de derechos basicos de aprendizaje para el grado
transicién. Esto facilitaria hacer seguimiento a los avan-
ces de la educacién inicial y progresar hacia un sistema
de preescolar integral, como se propone a continuacion.

Accidn regulatoria. Establecer el preescolar integral.

Es deseable que el Mineducacién continde avanzando hacia
un esquema de preescolar integral que incluya, ademas de
un fortalecimiento del componente pedagégico, atencidn en
salud, nutricién y participacion de las familias en la educa-
cion de los nifos. Esto implicaria una menor diferenciacién
entre el esquema de preescolar ofrecido por el Mineduca-
cién y las MEI, asi como una mayor coordinacién con el In-
situto Colombiano del Bienestar Familiar (ICBF), de manera
que, en el mediano plazo, el ministerio pueda concentrar las
principales responsabilidades en materia de desarrollo inte-
gral de la primera infancia. Esto podria garantizar mayores
estandares de calidad y eficiencia y mas equidad.

Durante 2016, el Mineducacién realizé un piloto de pre-
escolar integral para el grado de transicion y durante 2017
se adelantan los de prejardin y jardin.

Acci6n puablica. Mejorar las competencias y cualificaciones
del personal de las modalidades de educacién inicial.

Otro reto es garantizar que el aumento de la cobertu-
ra vaya de la mano del mejoramiento en la calidad del
servicio. Para lograr esto es cardinal mejorar las compe-
tencias del personal que opera segun las modalidades
comunitaria, familiar e institucional, pues tienen menor
capacidad y conocimiento pedagégico —medido en ni-
veles de cualificacion— que los docentes de preescolar
de las instituciones educativas (OCDE, 2016a). Mejorar
la calidad de los programas de licenciatura para educa-
cién inicial es primordial para esto. Paralelamente, se
deben mejorar la remuneracién y el reconocimiento de
este personal, pues, segun la 0CDE (2012), esto puede
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tener un impacto indirecto en la calidad de la educacién
y atencién de los nifos.

Accion regulatoria. Certificar a los prestadores de servicios.

En aras de incentivar la calidad, se deberia avanzar en
el disefio de un arreglo institucional que se encargue de
definir los criterios de acreditacién para las diferentes
modalidades de educacién inicial, de modo que solo las
de mayor nivel (incluyendo la cualificacion certificada del
personal) puedan obtener recursos para su funcionamien-
to por parte del ICBF o de los entes territoriales.

Accién regulatoria. Definir un sistema de evaluacion para
el personal de las modalidades de educacidn inicial.

Si bien el Mineducacién introdujo en 2014 unos estandares
basicos de calidad para las modalidades de atencién familiar
e institucional, estos se enfocan en temas asociados con la
infraestructura y los procesos, entre otros factores, mas no
en evaluar el desempenrio del personal que presta sus servi-
cios en dichas modalidades y su relacién con el desarrollo de
los nifos, asi como el enfoque pedagégico de estas modalida-
des desde la perspectiva del desarrollo integral.
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COBERTURA

Acorte de 2016, las coberturas netas en primaria, secun-
daria y media alcanzaron los niveles de 83,6 %, 71,1 %
y 42,8 %, respectivamente. Pese a los progresos de los
ultimos anos, especialmente en el incremento paulatino
de la cobertura en educacidn media, las tasas de los tres

niveles continGan rezagadas respecto a Latinoamérica
y otros paises de referencia (Gréafico 4). Esto se expli-
ca en parte por la extraedad y las tasas de repitencia,
pues las tasas de cobertura bruta en estos tres niveles
superan el 70 %.

Grafico 4. Tasas de cobertura neta en primaria, secundaria y media. Colombia y paises de referencia, 2015
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DESERCION

De acuerdo con los diferentes estudios sobre la carac-
terizacion de la educacion media en Colombia de la Uni-
versidad de los Andes para el Mineducacidn, publicados
en 2016, las probabilidades de permanencia en la basica
secundaria y la media se amplian con el paso de cada
cohorte desde 2005; sin embargo, apenas 64 de cada

100 estudiantes matriculados en quinto de primaria al-
canzan el grado undécimo. Pese a los esfuerzos de los
Gltimos afios, esta cifra evidencia que atn hay mucho
por hacer para evitar la desercién, sobre todo en el tran-
sito de primaria a secundaria, donde desertan cerca del
10 % de los jévenes (Gréfico 5).

Grafico 5. Probabilidad de permanencia desde quinto de primaria hasta undécimo grado, por cohorte. Colombia, 2005-2008
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CALIDAD

En la dltima medicién del indice sintético de calidad educativa
(ISCE), que evalua la calidad de las instituciones educativas
en cuatro componentes (progreso, desempefio, eficiencia y
ambiente escolar) en basica primaria, basica secundaria y
media, el pais pudo superar la meta de mejoramiento mini-
mo anual (MMA) propuesta por el Mineducacion para 2017
(Grafico 6). Esto concuerda con el incremento significativo

de los puntajes de las pruebas Saber 3, 5,9y 11 de 2016, en
donde las tres primeras pruebas arrojaron los puntajes mas
altos desde que se comenzaron a implementar en 2009. En
el escenario internacional, los resultados de Colombia en las
pruebas Pisa reflejan una mejora constante desde 2006 en
los puntajes de lenguaje, ciencias y matematicas?, acortando
diferencias con Latinoamérica y la OCDE (Grafico 7).

Grafico 6. indice sintético de calidad educativa y mejoramiento minimo anual. Colombia, 2015-2017
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Grafico 7. Pruebas Pisa, puntaje promedio por drea de conocimiento. Colombia, OCDE y América Latina, 2006—2015
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Reducir costos directos e indirectos de
la educacidn.

Factores econémicos pueden afectar la probabilidad de
los jévenes de completar su educacién. Estudiantes de
hogares de bajo estrato socioeconémico tienen un menor
logro educativo que los demas (Sanchez et al., 2016). En
ese sentido, financiarlos a través de subsidios focalizados
y condicionados podria incrementar su acceso y perma-
nencia en el sistema hasta culminar la educacién media
(Acosta, Garcia y Maldonado, 2016).

Igualmente, estudios como el de Ramirez, Martinez-
Restrepo, Sabogal, Enriquez y Rodriguez (2013), evi-
dencian que en las zonas rurales los jévenes asumen
mayores costos indirectos durante la educacién secun-
daria 0 media, ya que necesitan mas Utiles escolares,
herramientas, alimentacién y transporte, medidos tanto
en valor monetario como en tiempo; ademas del costo de
oportunidad de no trabajar. Estrategias como el Progra-
ma de Alimentacién Escolar (PAE), apuntan justamen-
te en esta direccidn, 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 seguri-
dad alimentaria a las familias (Porto, 2016).

El programa 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
nifos y jovenes a los colegios (DNP, 2008). El Minedu-
cacion y los entes territoriales deben avanzar con ma-
yor contundencia en el disefio de estrategias similares
que logren rebajar aln mas los costos indirectos de la
educacion, partiendo de los recursos existentes, la or-
ganizacién y coordinacién de la oferta actual y contro-
lando claramente los beneficios que recibe cada nifio y
joven en estos programas.

Accion publica. Fortalecer el acompafiamiento socioocu-
pacional en la basica secundaria y en la media.

M3s alla de las dificultades econdmicas, la permanen-
cia de los jovenes en el colegio se ve amenazada por la
falta de interés que les despierta su proceso formativo
y la poca utilidad que le encuentran para su proyec-
to de vida (Mineducacién, 2011). Garcia, Maldonado
y Jaramillo (2016]) revelan también, con base en los
datos de la Encuesta de Calidad de Vida de 2014, que
la principal razén por la cual los jévenes entre 14 y 18
anos deciden no asistir a un establecimiento educativo,
es el desinterés.

En ese sentido, resulta fundamental promover una
estrategia contundente de acompafiamiento socioocu-
pacional que transmita informacion a los jévenes y sus
familias sobre los beneficios y oportunidades que re-
presenta culminar la educacién media, por medio de los
tres componentes definidos por el Mineducacién: auto-
conocimiento, conocimiento de la oferta educativa y co-
nocimiento de la oferta laboral (Mineducacién, 2013].
El acceso a esta orientacién permite que los jovenes
aprovechen las oportunidades de formacién profesional
que estén acordes con sus intereses y expectativas, y
que a la vez sean pertinentes con las necesidades del
pais, lo que termina incidiendo en la productividad y
competitividad de las empresas.

Para esto, es necesario aumentar la oferta de do-
centes orientadores en las instituciones educativas,
pues solo hay 880 que cubren el 11,5 % de las 6.232 se-
des educativas oficiales del pais (Acosta et al., 2016).
Adema3s, se debe garantizar que estos cuenten con la
preparacion idénea para ejercer sus labores y que ten-
gan acceso a propuestas pedagdgicas y materiales que
les permitan orientar adecuadamente a los jovenes.

Esto puede complementarse con iniciativas que
partan del sector empresarial que busquen visibilizar
oportunidades laborales o de educacién terciaria para
los jévenes una vez terminen la media (CPC, PNUD y
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CAF, 2015] y que sean afines a los sectores productivos
priorizados por las regiones en el marco de la politica
de desarrollo productivo (PDP] (Conpes 3866/2016]).

Accion publica. Elaborar un curriculo nacional e incentivar
su adopcidn por parte de los establecimientos educativos.

El Mineducacion ha avanzado en los ultimos afos en la
elaboracion de los Derechos Bésicos de Aprendizaje (DBA),
unos estandares minimos que identifican los saberes ba-
sicos que han de aprender los estudiantes en cada uno
de los grados de la educacidn basica, secundaria y media
para las asignaturas de matematicas, ciencias naturales
y sociales, lenguaje y ciudadania.

Sin embargo, pese a ser un paso en la direccion co-
rrecta, los DBA son apenas un apoyo para el desarrollo de
propuestas curriculares de los establecimientos educati-
vos, en el marco de sus proyectos educativos institucio-
nales, y su implementacién no es obligatoria.

En ese sentido, es deseable que el Mineducacién avan-
ce en la propuesta de un curriculo nacional que trascienda
los DBA, que sirva como referencia para todas las institu-
ciones del pais, y cuya adopcién sea incentivada a través
del acompafamiento del ministerio en suimplementacién,
asi como de estimulos presupuestarios para el fortaleci-
miento del proceso educativo. Esta medida podria facilitar
la transicion de un grado a otro de los estudiantes, mejo-
rar los contenidos ensefados por los maestros, reducir las
diferencias del aprendizaje entre instituciones y elevar la
calidad de la educacion del pais (OCDE, 2016b).

Este curriculo debe incluir el desarrollo de habilida-
des necesarias para resolver problemas, desarrollar pro-
cesos y adoptar nuevas tecnologias, haciendo énfasis en
formacién en dreas como ciencias, tecnologia, ingenieria
y matemdticas (STEM, por su sigla en inglés].

Adem3s, la propuesta de un curriculo nacional debe
estar acompafada de una politica de textos que garan-
tice que las instituciones cuenten con los materiales pe-
dagégicos adecuados para su implementacion.

Accidn publica. Utilizar la jornada Gnica y la media para
evitar la desercién y promover la pertinencia.

La Ley 175372015 establecié que el servicio publico
educativo debe prestarse en jornada Unica y que su im-
plementacion sera gradual hasta el afo 2025 en zonas
urbanas y hasta el 2030 en zonas rurales. A 2016, solo el
6,7 % de la matricula oficial, es decir, 512 mil estudiantes,
era atendido en esta modalidad (Mineducacién, 2017)
cuando la meta que se tenfa para el cierre del afio era 9 %.
Progresar en la jornada Unica es muy importante, pues
Sanchez et al. (2016) encuentran que la permanencia es
mayor entre los estudiantes que asisten a esta, compa-
rada con quienes lo hacen en las jornadas de la mafiana o
de la tarde. Esto debe ir de la mano del fortalecimiento de
las instituciones educativas por parte del Mineducacién y
de los entes territoriales, de forma que puedan establecer
proyectos educativos que se constituyan en un factor de
desarrollo de las potencialidades de los nifios y jévenes
en las horas adicionales, y no en una simple extension de
la jornada escolar tradicional.

Lo anterior hace necesario avanzar en el Plan Nacio-
nal de Infraestructura Educativa® y en garantizar un re-
curso humano docente en la cantidad y con la calidad
suficiente para su implementacidn, pues una de las pre-
misas de la jornada Unica es fortalecer las competencias
basicas de los estudiantes, ademas de las ciudadanas
y socioemocionales, en las cuales el sector empresarial
manifiesta que existe un déficit notable (Ritterbusch,
Giraldo, Gutiérrez y Maldonado, 2016)°.

La educacién media, principalmente la media técnica,
presenta también una oportunidad para motivar y perfilar a
los jévenes de acuerdo con sus gustos e intereses, bien sea
que decidan transitar al mundo laboral o seguir estudiando.
Parala dltima opcién, es importante avanzar en la implemen-
tacién del programa de articulacién con la educacion supe-
rior mediante |a alianza de las sedes educativas con el SENA
u otras entidades de educacién terciaria, pues los estudian-
tes de establecimientos articulados tienen cerca de 5 % mas
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de probabilidad de llegar a undécimo que los de los no arti-
culados (Ritterbusch, Giraldo, Gutiérrez y Maldonado, 2016).

La media técnica, en particular si es articulada, pue-
de contribuir ademas a la pertinencia si se desarrollan
competencias laborales relacionadas con las potencia-
lidades productivas de los territorios en el marco de la
PDP. Para esto, es necesario que el Mineducacién pro-
grese, como minimo, en el desarrollo de los estandares
de competencias en la educacién media técnica, en el mar-
co de los DBA, como ya se ha hecho en otras areas. También
se debe garantizar que los jévenes cuenten con informacién
suficiente sobre las opciones que les puede brindar la media
técnica en relacion con el mercado laboral, niveles salariales,
perfiles y competencias, de modo que puedan tomar la mejor
decisién posible, bien sea que deseen seguir estudiando o in-
gresar al mercado del trabajo una vez culminen sus estudios.

Accion puablica. Incentivar el ingreso de mejor capital hu-
mano a la carrera docente.

Actualmente los estudiantes que ingresan a la carrera do-
cente no son los que obtienen los mejores desempefios en
las pruebas estandarizadas (Bardn, Bonilla, Cardona-Sosa y
Ospina, 2014; Garcia, Maldonado y Rodriguez, 2014). Estra-
tegias de financiamiento a la demanda, como Ser Pilo Profe,
y mayores niveles salariales pueden motivar el ingreso de
los mejores bachilleres a programas de licenciaturas. En
este aspecto se ha mejorado, producto de los acuerdos al-
canzados por el Mineducacién con Fecode en los ultimos
anos. Reconocer socialmente la labor docente también es
importante para hacer atractivo el ingreso de los jévenes a
esta profesion, tal y como se hace desde 2006 en Medellin
con el Premio a la Calidad de la Educacién.

Adicionalmente debe avanzarse de manera mas con-
tundente en el nombramiento de profesores de planta a
través de convocatorias oficiales, pues los docentes pro-
visionales tienen impactos negativos en el desempefo de
los estudiantes y su contratacion no esta determinada por
la aprobacién de un examen de ingreso (Bruttiy Sanchez,
2017). Entre 2008 y 2013, cerca del 30 % de los profeso-
res que estaban regidos por el estatuto de 2002 (Decreto
1278/2002 )se encontraba en esta situacion.

Accion publica. 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 pafs, tanto a los que se rigen por el nuevo estatuto
(Decreto 1278/2002) como a quienes pertenecen al an-
tiguo (Decreto 2277/1979). Si bien se han hecho adelantos
significativos en los Ultimos afos, se debe dar el salto hacia
una evaluacién que tenga como principales herramientas la
revision de las competencias disciplinares de los maestros y
la observacion por parte de expertos externos de las practicas
pedagdgicas que estos emplean en el aula, incluyendo unarre-
troalimentacién con planes de mejoramiento que puedan ser
monitoreados. Respecto a este Ultimo punto, si bien los docen-
tes amparados por el Decreto 1278/2002 cuentan con un mé-
dulo de observacién en clase en su evaluacién de desempefio
anual, este no necesariamente se ejecuta de forma adecuada
(Compartir, 2014). También se debe incluir en este mismo es-
quema a los docentes del Decreto 22¢77/1979. Esta evaluacion
deberia ser el referente para orientar los procesos de forma-
cién, reconocimiento y acompafiamiento a los docentes con el
fin de fortalecer su capacidad disciplinar y pedagdgica.

Accion regulatoria. Mejorar la calidad de los programas
de formacién de docentes y de directivos docentes.

El Decreto 2450/2015 reglamenté las condiciones de cali-
dad para el otorgamiento y renovacién del registro califica-
do de los programas académicos de licenciatura, ademas
de los plazos para la tramitacion de la acreditacion. En
junio de este afio, fecha definida para que el Mineducacién
resolviera mediante acto administrativo las solicitudes
de acreditacion previo concepto del Consejo Nacional de
Acreditacién, solo 75 programas de 172 que se presenta-
ron cumplieron con las condiciones de calidad requeridas
(debian presentarse un total de 240 programas).

No obstante, el Decreto-Ley 892/2017 determiné que
aquellos programas de licenciatura ofrecidos en los departa-
mentos donde se localizan los municipios priorizados para la
implementacién de los programas de desarrollo con enfoque
territorial del acuerdo de paz de los Acuerdos de La Habana,
tendran 32 meses de plazo adicionales a partir de junio de
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2017 para acreditarse. Asi, 56 de los 97 programas negados
se benefician de esta medida. Dado esto, se recomienda que
el Mineducacidn retire el registro calificado a los programas
que no cumplen con los estandares minimos y que no se be-
nefician del Decreto-Ley 892/2017 (109 programas), ala vez
que contintia apoyando el fortalecimiento de los programas
que aun tienen plazo para acreditarse.

Relacionado con lo anterior, el Mineducacién derogé en
su totalidad la Resolucién 2041/2016, reemplazandola por
la Resolucién 18583/2017. La Resolucién 2041 establecia
unas caracteristicas especificas de calidad de los progra-
mas de licenciatura para la obtencién, renovacién o modi-
ficacién del registro calificado, en donde se definian unos
conocimientos y competencias minimas que debian ser
desarrolladas por los aspirantes a educadores a lo largo
de su proceso formativo. La nueva resolucién establece
que, en el marco de la autonomfa universitaria, cada ins-
titucién podra determinar libremente las competencias o
conocimientos que deben desarrollar los aspirantes a do-
centes. Esto es lo mismo que histéricamente han hecho y
que nunca se ha ajustado con los lineamientos y estanda-
res del Mineducacién para la carrera docente, explicando
en parte el bajo desempefio de los maestros. Esta medi-
da va en contravia de lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo vigente, en el cual se advertia que el Ministe-
rio debia establecer unos parametros minimos de calidad
para las licenciaturas, asi como la acreditacién obligatoria
de todos los programas de este tipo del pais.

Por otro lado, el Gobierno cred el programa Becas
para la Excelencia Docente que les permite a los maes-
tros y directivos cursar maestrias en universidades
acreditadas como de alta calidad, enfocdndose en la
consolidacién de las competencias basicas de prees-
colar, matematicas, ciencias naturales, lenguaje y cien-
cias sociales y en areas administrativas, beneficiando
a la fecha a més de siete mil docentes. Ahora bien, si se
prevé mantener y escalar el programa en los préximos

anos, es imprescindible emprender una evaluacién de
impacto que ayude a conocer sus efectos sobre la cali-
dad de la educacién.

También el programa Todos a Aprender®, cuyo propé-
sito es mejorar los aprendizajes de los estudiantes de
transicién y primaria en lenguaje y matematicas, a tra-
vés del fortalecimiento de las practicas de aula por parte
de los docentes, ha mostrado tener impactos positivos
en los resultados de pruebas estandarizadas (Pruebas
Saber 3 y 5). En ese sentido, se recomienda mantener
y fortalecer el programa, optimizando cada vez m3s el
componente pedagdgico de los docentes y estableciendo
evaluaciones periddicas para medir su impacto.

Coordinacion publico-privada. Fortalecer la apropiacién tec-
noldgica a través de procesos de ensefanza y aprendizaje.

La denominada Cuarta Revolucién Industrial ha evolucio-
nado exponencialmente en los Gltimos anos, nutriéndose
de la combinacién de mdltiples tecnologias y con diversos
impactos en la sociedad, como la sustitucién de trabajado-
res por formas de produccién disruptivas y mas producti-
vas. En consecuencia, la educacién debe centrarse cada
vez mas en desarrollar las competencias suficientes para
que las personas puedan adaptarse continuamente a los
cambios y aprender nuevas tendencias y enfoques dentro
de una variedad de contextos (Schwab, 2016).

De esta forma, mantener y escalar programas como
Plan Colegio 10 TIC, que busca mejorar el proceso de apren-
dizaje de los estudiantes en 200 entidades educativas a
través del uso inteligente de las TIC en los procesos de en-
sefianza y aprendizaje, y que ha obtenido buenos resul-
tados en términos de apropiacién de las tecnologias para
fines educativos y disminucién de la desercién en educa-
cién media (Universidad Eafit, sin publicar], se constituiria
en un avance fundamental de cara a los retos tecnolégi-
cos y productivos que se plantean en los proximos afos.
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COBERTURA

La evolucién de la tasa de cobertura bruta en educa-
cién superior ha sido acelerada en los ultimos afos.
En lo que va de la presente década, la tasa pasé de
37 % en 2010 a 51,5 % en 2016. Esto significa que en
ese lapso mds de 560 mil personas han podido acce-

der a este nivel formativo; mas de una quinta parte
gracias al SENA. En el &mbito internacional, el pais se
ubica ligeramente por debajo del promedio de América
Latina, que se ve impulsado fundamentalmente por
Chile (Gréafico 8).

Grafico 8. Tasas de cobertura bruta en educacion superior. Colombia y paises de referencia, 2015
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DESERCION

Cerca de la mitad de los estudiantes de educacién téc-
nica, tecnolégica o profesional universitaria deserta
con el transcurrir de los semestres (Gréafico 9). Fac-
tores institucionales, como la facilidad para acceder
a créditos educativos o becas; académicos, como la
tasa de repitencia y los puntajes en las pruebas Saber

11; socioecondmicos, 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 (Mineducacién, 2009). También
desempefia un papel relevante la poca orientacién al
momento de elegir su carrera (0CDE, 2016).

Grafico 9. Desercién por semestre segln nivel de formacién. Colombia, 2016
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CALIDAD

La calidad de la educacidn superior en Colombia tiene una  ditacion de alta calidad (Cuadro 1y Cuadro 2). Estoimplica
brecha importante que cerrar. Apenas el 14,9 % de los pro-  que tan solo el 25,7 % de los mas de dos millones de es-

2017-2018

gramas de pregrado de educacién superior y el 14,5 % de  tudiantes matriculados en educacién superior estudia en
las instituciones de educacién superior cuentan con acre-  instituciones acreditadas como de alta calidad.

Cuadro 1. Programas de pregrado e instituciones acreditadas como de alta calidad. Colombia, 2016

TIPO DE PROGRAMA NUMERO DE PROGRAMAS ALTA CALIDAD (%)

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

TECNICO PROFESIONAL 714 15 (2,1 %)
TECNOLGGICO 1.513 67 (4,4 %)
PROFESIONAL UNIVERSITARIO 3.941 835 (21,2 %)

TOTAL 6.180 917 (14,9%)

Fuente: CNA y Mineducacién (2017). Célculos: Consejo Privado de Competividad.

Cuadro 2. Instituciones de educacién superior acreditadas como de alta calidad. Colombia, 2016

TIPO DE ENTIDAD NUMERO DE ENTIDADES ALTA CALIDAD (%)

INSTITUCIGN TECNICA PROFESIONAL 19 0(0.0%)
g INSTITUCION TECNOLOGICA 29 j 2 (0,4 %)
g INSTITUCION UNIVERSITARIA 135 : 5(1,8%)
g UNIVERSIDAD 99 34 (12,1 %)
g ............................. o o ...... 41 [14'5%]

@ Fuente: CNA y Mineducacién (2017). Célculos: Consejo Privado de Competividad.
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PERTINENCIA

Los aumentos en cobertura y las mejoras paulatinas en
calidad deben ir de la mano con criterios de pertinencia, de
manera que el sector productivo logre incorporar el talento
que requiere para acrecentar sus niveles de productividad y

competitividad. En Colombia, el 50 % de los empresarios re-
porta dificultades para llenar sus vacantes debido, entre otras
cosas, a la ausencia de competencias genéricas y especificas
de los aspirantes y a la falta de experiencia (Grafico 10).

Grafico 10. Porcentaje de empleadores que reporta dificultades para encontrar talento humano para sus empresas. Colombia y

paises de referencia, 2016
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RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Implementar el Sistema Nacional de
Educacién Terciaria (SNET).

La Ley 1753/2015 del Plan Nacional de Desarrollo ordeng,
en su articulo 58, que se creara el SNET, el cual debe es-
tar conformado por toda aquella educacién o formacién
posterior a la educacién media. En ese orden de ideas, el
Mineducacién avanzé en 2016 en el desarrollo de unos
lineamientos de politica con el fin de concebir un sistema
mas articulado, diferenciando claramente la educacién
terciaria en dos pilares: uno técnico y otro universitario,
que sean complementarios, que no estén subordinados el
uno al otro y que tengan objetivos de formacién distintos.

El SNET debe acompafarse de dos sistemas, uno de
aseguramiento de la calidad para cada pilar y otro de acu-
mulacién y transferencia de créditos, ademas de un marco
nacional de cualificaciones (MNC), instrumento que permi-
tirfa ordenar y clasificar las cualificaciones por niveles, de
acuerdo con los aprendizajes logrados por las personas a
lo largo de la vida. Esto facilitaria la movilidad entre los sec-
tores productivo y educativo, especialmente para el pilar
técnico, y dentro del mismo sistema educativo.

No obstante, el progreso del SNET no ha sido contunden-
te, exceptuando lo relativo al MNC, como se muestra en la
siguiente recomendacion. Es deseable que esto se revierta
puesto que el SNET facilitaria demarcar claramente las reglas
de juego para cada pilar, sin privilegiar a uno en detrimento del
otro, y garantizar una mayor calidad y pertinencia en la edu-
cacién. Su evolucidn contribuiria directamente a reorganizar
el sistema educativo, otorgandole mayor valor social a la for-
macién técnica y tecnolégica, asi como al mejoramiento de
la competitividad empresarial y de la productividad del pafs.

Coordinacién publico-privada. Continuar con el levanta-
miento de los catdlogos de cualificaciones y avanzar en
su apropiacién por parte del sector productivo.

EIMNC es un instrumento de carécter 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 principal objetivo es potenciar la movilidad entre los
sectores productivo y educativo, especialmente para el
pilar técnico del SNET.

Durante el dltimo afio y medio, el Mineducacién, junto
al SENA, el PNUD y otras entidades, ha completado el le-
vantamiento de once pilotos para el disefio de catalogos
de cualificaciones para diferentes sectores econémicos
(TIC, educacion en primera infancia, comunicacion grafica,
construccién, agricultura, cultura, salud, transporte, de-
fensa, minas y energia, logistica y eléctrico). Si bien estos
pilotos no abarcan necesariamente la totalidad de los sec-
tores en los que estan inscritos, su realizacion es un logro
de suma relevancia que contribuye al avance del SNET.

Para complementar lo anterior, es primordial que las
agremiaciones y las empresas financien el levantamiento
de catalogos en otros sectores que aln estan pendientes.
Igualmente, las empresas deben hacer un esfuerzo deci-
dido por incorporar modelos de gestién del recurso huma-
no por competencias en las organizaciones, de forma que
puedan sacarles el maximo provecho a los catalogos ya
desarrollados y vincular el talento humano que requieren
para desempefarse en un cargo determinado. Por su par-
te, las instituciones de educacién terciaria y las que tie-
nen articulacion con la media técnica, deberian apropiar
dichos catalogos para garantizar una oferta de formacion
cada vez mas pertinente. El Gobierno nacional debe acom-
pafar estas iniciativas.

También debe definirse el arreglo institucional que
coordinard a los diferentes interesados y garantizara la
permanencia del MNC en el tiempo. El establecimiento de
un sistema nacional de cualificaciones podria ser una al-
ternativa para lograr esto.

Coordinacion pablico-privada. Avanzar en la articulacién
del SNET con la politica de desarrollo productivo.

La PDP establece siete actividades que deben ser llevadas
acabo para alcanzar una adecuada articulacién entre esta
y el SNET, de modo que la formacidn terciaria del pais logre
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ser pertinente para el sector productivo. En algunas de
estas se ha avanzado parcialmente, mientras que en otras
no ha habido progreso. Por ejemplo, como se mencioné
anteriormente, el Mineducacién levantd algunos catalo-
gos de cualificaciones, aunque estos no necesariamente
formen parte de los sectores priorizados por la PDP.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo (Mintrabajo] ha
presentado progresos preliminares de una metodologia
para laidentificacion de brechas de capital humano, pero
la version definitiva ain no esta lista. Dentro de las ac-
tividades que no han sido adelantadas se destacan la
definicidn de una oferta pertinente por parte del SENA,
las instituciones de educacién superior y las comisiones
regionales de competitividad, de acuerdo con las priori-
zaciones productivas de cada regién, y la definicién de
un esquema de certificacién de competencias por parte
del Mintrabajo. Acelerar la realizacién de estas activida-
des debe ser una prioridad para las entidades responsa-
bles de las mismas.

Accion regulatoria. Definir estandares mas altos de cali-
dad para los programas de educacion terciaria.

En concordancia con la OCDE (2016) los estandares actua-
les para el otorgamiento de registros calificados son bas-
tante bajos, por lo que se haria necesario elevarlos para el
ingreso de nuevos programas. Adema3s, las acreditaciones
de alta calidad, si bien cuentan con criterios claros y bien
aplicados para su obtencién, no son obligatorias y no reco-
nocen adecuadamente las particularidades propias de los
programas técnicos y tecnolégicos.

EI'SNET contempla la implementacién del Sistema Nacio-
nal de Calidad en la Educacion Terciaria (Sisnacet) que tendria
la potestad de habilitar instituciones, aprobar programas y
realizar acreditaciones de alta calidad para los pilares técnico
y universitario, considerando sus particularidades y su rela-
cionamiento con el MNC. Es esencial que este sistema se con-
crete, pues permitiria tener un control integral sobre la oferta
de educacioén terciaria, lo que redundaria en mayor calidad.

Para las entidades publicas que no cuenten con la ca-
pacidad de cumplir con estandares mas estrictos, se de-

berian ofrecer programas de fortalecimiento institucional
que les ayuden a mejorar sus capacidades para lograrlo.

Accion regulatoria. Repensar el sistema de financiamiento
y sostenibilidad de la educaci6n superior piblica.

Segun la OCDE (2016) la mayor parte de las transferen-
cias que reciben las entidades de educacidn superior
publicas se basa en asignaciones histdricas estableci-
das hace mas dos décadas en la Ley 30/1992. Pese a
que la matricula se ha quintuplicado desde entonces,
las asignaciones no han evolucionado y no reflejan el
numero de estudiantes ni los costos por estudiante en
todas las instituciones y programas. Tampoco se consi-
deran criterios de eficiencia, calidad o pertinencia para
la asignacién de recursos.

SibienlaLey 1697/2013, que cre¢ la Estampilla pro-
Universidad Nacional y otras universidades publicas, y la
Gltima reforma tributaria, que garantiza 0,6 % de la tarifa
del impuesto sobre la renta y 0,2 puntos porcentuales
del recaudo del IVA a educacién superior, ayudan a su fi-
nanciamiento, estos mecanismos no corrigen las fallas
estructurales del sistema. Por lo tanto, ir hacia un nuevo
esquema de financiacién y sostenibilidad de la educa-
cién superior publica es una tarea pendiente.

En este sentido, y considerando las restricciones fis-
cales por las que atraviesa el pais, disefiar estrategias
de financiacién a la demanda como los créditos contin-
gentes al ingreso de los estudiantes una vez se graduen,
y de financiacién a la oferta a través de inyecciones de
capital privado, como matching grants, podria formar
parte de la solucién, asi como el establecimiento de un
impuesto a cargo de quienes se hayan graduado de la
educacion terciaria financiados por el Estado (Banco
Mundial, 2017].

De otro lado, también es necesario ejercer una ma-
yor fiscalizacién sobre las transferencias que reciben las
instituciones de educacidn superior, pues “los mecanis-
mos de rendicidon de cuentas sobre recepcién y ejecu-
cién de recursos no son suficientemente transparentes”
(Consejo Nacional de Educacidn Superior, 2014, p. 122].
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Accion publica. Brindar acompafamiento a los jévenes en
riesgo de desercidn.

Las instituciones de educacién terciaria deben garan-
tizar que los jévenes en riesgo de desercién, bien sea
por motivos académicos, financieros, institucionales o
personales, cuenten con un acompafamiento adecua-
do que les permita continuar sus estudios e informarse
mejor para tomar una decisién acertada sobre su futu-
ro. Fomentar estrategias de nivelacién académica, faci-
litar la transferencia de estudiantes entre programas,
impulsar la orientacién vocacional y profesional y crear
mecanismos de ayuda financiera para los estudiantes
de menores ingresos, son algunas de las herramientas
que podrian emplearse. De acuerdo con el Mineducacién
(2009), los estudiantes que cuentan con esta clase de
apoyos presentan menores tasas de desercién que los
que no acceden a ellos.

En el caso de las ayudas financieras, los programas de
becas para acceder a educacidn terciaria se constituyen
en un incentivo de suma relevancia para que los jévenes
decidan finalizar la media y acceder y permanecer en la
terciaria. El programa Ser Pilo Paga apunta justamente a
esto y ha mostrado tener impactos significativos de corto
plazo en el acceso (Universidad de los Andes, 2017). Tam-
bién es deseable inyectar mas recursos a entidades como
el Icetex, estableciendo politicas crediticias cada vez mas
flexibles para estudiantes de bajos ingresos.

Lo anterior debe ir de la mano de una estrategia de
consolidacién y coordinacion de la oferta de financiamien-
to publico, privado y de agencias de cooperacidn, tanto a
nivel nacional como regional, para evitar duplicidad de es-
fuerzos y un menor impacto agregado de las iniciativas,
asi como para garantizar que los jovenes conozcan todo
el espectro de posibilidades que existen para acceder a la
educacion terciaria.



PROPUESTA DE REFORMA AL SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE -SENA

El SENA es una entidad con seis décadas de fun-
cionamiento que tiene como misién “invertir en el
desarrollo social y técnico de los trabajadores co-
lombianos (...) para laincorporacién y desarrollo de
las personas en actividades productivas que contri-
buyan al desarrollo social, econémico y tecnolégico
del pais” (SENA, 2017, p.17).

Durante los ultimos anos, la entidad se ha ido
transformando en un actor cada vez mas relevan-
te del sistema educativo, pues ha incrementado
considerablemente su matricula, pasando de te-

ner menos de 150 mil estudiantes matriculados en
programas de educacion superior en 2006 a 449
mil en 2016. Esto se traduce en una participacion
cada vez mayor sobre el total de la matricula na-
cional, sin incluir posgrados, donde alcanza casi el
19,3 % del total. Por otro lado, su participacion en la
matricula total de programas técnicos y tecnolégi-
cos llega al 59,7 % (Grafico 11).

lgualmente, la entidad contaba en 2016 con mas
de 858 mil aprendices, auxiliares y operarios cursan-
do otros programas de formacion titulada.

Grafico 11. NUmero de estudiantes matriculados y participacion del SENA en el total de estudiantes de educacién superior y

de programas técnicos y tecnolégicos. Colombia, 2007 -2016
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§ Esto ha sido posible gracias a los notables incremen-  to era de 1,9 billones de pesos, siete afios mas tarde, en
g tos presupuestales que viene disfrutando la entidad 2017, el monto alcanz6 3,3 hillones de pesos; es decir,

N en los Ultimos afios. Mientras en 2010 su presupues- un aumento del 34 % en términos reales (Grafico 12).

Grafico 12. Presupuesto de ingresos SENA, 2008—-2017
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Por otro lado, el SENA no se limita a la formacién
en educacidn superior y para el trabajo, sino que
profundiza su relacionamiento con la educacién
media a través de programas que articulan su
oferta con este nivel educativo. Solo durante
2016, la entidad realiz6 alianzas con institucio-
nes educativas que le facultaron para llegar a casi
400 mil jovenes de grados décimo y undécimo
(SENA, 2017). Esto le ha permitido tener una par-
ticipacion destacada en el desarrollo de planes
de estudio y volverse una fuente de informacién
relevante sobre las diferentes opciones educati-
vas que tienen los jévenes una vez se gradien
del colegio (Garcia et al., 2016).

Es asi como el SENA se ha convertido en el
transcurso de los anos en una entidad cada vez
mas importante para el sistema educativo del
pais, tanto en lo que respecta a educacién su-
perior como en lo relativo a formacién para el
trabajo y articulacién con la educacion media.
Adicionalmente, es uno de los pocos organismos
del orden nacional que tiene la capacidad de lle-
gar a los territorios mas alejados del pais, bien
sea directamente o mediante terceros.

No obstante, la entidad tiene fallas que le impi-
den cumplir a cabalidad con su misién. En primer
lugar, el SENA se ha convertido con el paso del tiem-
po en un brazo de la politica social de los Gobiernos;
es decir, su trabajo no se circunscribe a cumplir una
funcién netamente enfocada al aumento de la pro-
ductividad y competitividad de las empresas, a tra-
vés de la formacién de capital humano, sino que

también responde a criterios de politica social. Esto
se refleja en las caracteristicas de algunas de sus
iniciativas, como Atencién en Frontera, Fondo Em-
prender y Compromiso con la Paz, entre otras, en
donde se privilegia ese componente social por en-
cima del productivo. En otros casos, ni siquiera es
posible diferenciar entre ambos, como sucede, por
ejemplo, con los programas Jévenes Rurales Em-
prendedores y Poblacién Vulnerable.

Asi mismo, la formacién que alli se imparte no
responde a las exigencias crecientes de eficien-
cia, calidad y pertinencia que demanda la eco-
nomia. Esto es producto de los incentivos que
existen para que los estudiantes decidan deser-
tar de los programas, la falta de marcos norma-
tivos que exijan unos estandares minimos de
calidad y la escasa articulacién de la entidad con
el sector empresarial, entre otros factores.

La inexistencia de un sistema de educacién
terciaria articulado contribuye a lo anterior, pues
mientras persista la fragmentacién de la educacién
postsecundaria serd muy dificil que el pais logre
definir y avanzar en una estrategia que contribu-
ya, a partir de este nivel formativo, a incrementar
la productividad y competitividad de las empresas.

Es fundamental entonces que el Gobierno na-
cional, el sector productivo y el mismo SENA de-
finan un plan de accién que facilite a la entidad
cumplir con ese objetivo a través del cierre de
brechas de capital humano. A continuacién, se
propone una serie de medidas que podrian con-
tribuir a la consecucién de este propésito.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Avanzar en laintegracién del SENA
con el Sistema Nacional de Educacidn Terciaria.

Como se menciond en la seccion de educacién
terciaria, es deseable que el Gobierno nacional
agilice la implementacién del SNET. Esto impli-
ca que el SENA comience a trabajar segun las
premisas de lo que seria un sistema terciario
articulado, en especial en aquellos aspectos re-
lacionados con la adopcidn de los catalogos de
cualificaciones y la definicién de oferta con base
en los mismos.

Esto podria lograrse de manera mas categ6-
rica si el SENA pasara a depender del Mineduca-
cién, pues seria mas factible que desde alli se
propicie una mejor coordinacién y un transito
mas ordenado hacia el nuevo sistema de edu-
cacion terciaria.

Accidn regulatoria. Fortalecer el sistema de
aseguramiento de la calidad para la educacion
técnica y tecnoldgica impartida por el SENA.

Pese a que el Plan Nacional de Desarrollo esta-
blece la creacién del Sisnacet, no ha habido pro-
gresos contundentes en esta direccién. Mientras
el Sisnacet no exista, el SENA tiene la autonomia
para crear y ofrecer sus propios programas de
formacién, sin que medie autorizacién de ningu-
na otra entidad. Esto significa que la obtencion
de registros calificados o |a acreditacién de alta
calidad en sus programas es voluntaria. Tal y
como recomienda la 0CDE (2016] los programas
ofertados por la institucién deberian estar suje-
tos a mecanismos de aseguramiento de calidad
similares a los de otras instituciones de educa-

cién superior; esta labor podria estar a cargo del
CNA, quien deberia reconocer las particularidades
de este tipo de formacién y tener absoluta inde-
pendencia con respecto del SENA.

Accion publica. Focalizar las actuaciones del SENA.

Las actividades que lleve a cabo el SENA se de-
ben restringir a cumplir con la misién que le fue
encomendada. En 2017, al menos $260 mil millo-
nes del presupuesto de la entidad se destinaron
a rubros como el Fondo Emprender, intermedia-
cién laboral, asistencia al desarrollo empresarial
y atencidn de poblacién vulnerable, entre otros,
lo que equivale al 13 % del presupuesto para ca-
pacitacién y ampliacién de cobertura.

Adicionarle al SENA otras labores diferentes
a la formacién de capital humano no solo lo dis-
trae de lo que debiera ser su actividad principal,
sino que implica la utilizacién de recursos que
podrian enfocarse mejor con un criterio de cie-
rre de brechas.

Coordinacidn publico-privada. Ofertar programas
en sintonia con la politica de desarrollo productivo.

El SENA debe suscribir la creacién de nuevos
programas de formacién a aquellos que tengan
una relacién directa con el cierre de brechas de
capital humano de los sectores productivos iden-
tificados por la PDP como apuestas de desarrollo
econémico para las regiones del pais. Esto tam-
bién conlleva que debe revisar su oferta actual
para garantizar que se oriente cada vez mas a
las necesidades de las apuestas priorizadas y ar-
ticularse mas estrechamente con el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, que es desde don-
de se estan definiendo las apuestas productivas.
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Coordinacidn piblico-privada. Redisear las
mesas sectoriales.

En la actualidad las mesas sectoriales son espa-
cios que se limitan a la definicién e identificacion
de estandares para el desempefio laboral (nor-
malizacién], con resultados mixtos en cuanto a
la articulacién que han logrado establecer con el
sector empresarial. Para tener un mayor impac-
to, es necesario que las mesas trasciendan la
normalizacion e incluyan aspectos relativos a la
formacidn, legislacion, divulgacién, certificacion
de competencias y gestién del conocimiento, en
cada uno de los sectores econémicos que son
sujeto de la PDP.

Por esto es deseable que las mesas tengan un
caracter auténomo y transversal a la educacién
terciaria y al MNC, tal como ocurre con los sector
skill councils del Reino Unido (CPC, PNUD y CAR
2015). Esto requiere mayor liderazgo y compro-
miso del sector empresarial para identificar las
brechas de capital humano y trabajar de manera
articulada con las entidades de educacién tercia-
ria, llegando a consensos sobre los planes de ac-
cién mas adecuados para su cierre.

Accidn regulatoria. Condicionar el acceso del fi-
nanciamiento.

EI SENA se financia con recursos provenientes de
los aportes parafiscales a cargo de las empresas
para empleados que tengan un salario superior a
los diez SMMLV y del presupuesto general de la
nacion. En ese sentido, los recursos anuales de la
entidad no estan condicionados a su desempefio
en temas de eficiencia, calidad o pertinencia. En
aras de mejorar la formacion que alli se imparte, es
fundamental hacer una reforma al mecanismo de

transferencia de recursos, de tal forma que estos
estén parcialmente condicionados a su desempe-
fio en temas como desercién, valor agregado de los
programas, vinculacién laboral de sus egresados
y articulacién con el sector productivo.

Accidn regulatoria. Condicionar la financiacion
estatal para los estudiantes.

De acuerdo con el Banco Mundial (2017] la gra-
tuidad en el financiamiento de la demanda puede
constituirse en un incentivo para la desercion y la
postergacion de la graduacién de los estudiantes.
Esto podria explicar en parte que para 2016 deser-
taran del SENA el 14,97 % de quienes estaban ma-
triculados en sus programas de educacién superior
(tecnologias y especializaciones tecnoldgicas)
mientras que la desercién nacional de ese nivel
educativo fue de 10,46 %. Por ende, la financiacion
ala demanda deberia estar sujeta a criterios rela-
cionados con los ingresos y el desempefio acadé-
mico de los estudiantes.

Igualmente, la condicién de gratuidad puede
afectar la competencia con otras instituciones que
presenten igual o mayor eficiencia, calidad y perti-
nencia que el SENA, pero que no pueden competir-
le en esta condicién. Solo para aquellos lugares de
la geografia nacional donde no hay oferta educati-
va que se preste de manera sistematica, el SENA
deberia prestar su servicio de forma gratuita, bien
sea directamente o a través de terceros.

Accion regulatoria. Fomentar el fortalecimiento de
otras entidades de formacidn técnica y tecnoldgica.

Una estrategia que podria incrementar la cali-
dad de los programas del SENA seria fomentar la
competencia y complementariedad entre la enti-
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dad y otras instituciones de formacién técnica y
tecnolégica, de manera que exista un mecanismo
de mercado que lleve a los empleadores y apren-
dices a buscar los programas de mayor calidad y
con contenido mas pertinente a sus necesidades.
Por lo tanto, se recomienda establecer subsidios
a la demanda a través de vouchers que podrian

entregarse a los estudiantes, trabajadores o em-
presas, para ser redimidos en instituciones dis-
tintas al SENA o en establecimientos que tengan
alianzas institucionales con la entidad, teniendo
en cuenta proyectos estratégicos regionales que
favorezcan el aprendizaje a lo largo de la vida en
distintos niveles de cualificacion.
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Recomendacién

Reducir costos directos e
indirectos de la educacién

Fortalecer el acompafamiento
socioocupacional en la basica
secundaria y en la media

Elaborar un curriculo nacional

e incentivar su adopcién por

parte de los establecimientos
educativos

Utilizar la jornada Unica y la
media para evitar la desercién y
promover la pertinencia

Incentivar el ingreso de mejor
capital humano a la carrera
docente

Evaluar efectivamente a
los docentes

Mejorar la calidad de los
programas de formacion de
docentes y directivos docentes

Fortalecer la apropiacién
tecnolégica a través de procesos

de ensefianza y aprendizaje

Mediano

Mediano

EIET)

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

¢Quién puede hacer
diferencia?

Direccién de Coberturay
Equidad de Mineducacién y
fundaciones empresariales

Subdireccién de
Permanencia de
Mineducacién

Direccién de Calidad para
la educacién preescolar,

basica y media de
Mineducacién

Viceministerio de

Educacion Preescolar,

Bésica y Media de
Mineducacién.

Gremios, cdmaras de
comercio y comisiones

regionales de
competitividad

Subdireccién de Recursos
Humanos del Sector
Educativo de Mineducacién

Subdireccién de Recursos
Humanos del Sector
Educativo de Mineducacién

Subdireccién de Recursos
Humanos del Sector
Educativo de Mineducacién

Oficina de Innovacién
Educativa con Uso de
Nuevas Tecnologias de

Mineducacion

Plazo

e

Tipo de
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Accién publica

Accidn publica

Accidn publica

Coordinacién
publico-privada

Accidn publica

Accién regulatoria

Accion regulatoria

Accién publica
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Mediano Accidn regulatoria

de Educacién Terciaria Superior de Mineducacién

Direccién de Fomento de
la Educacién Superior de
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comercio y comisiones
regionales de
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Continuar con el levantamiento de
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y avanzar en su apropiacién por

parte del sector productivo

Coordinacién
publico-privada

Viceministerio de Desarrollo
Empresarial de MinCIT,
Direccion de Formacion

Profesional de SENA,
Viceministerio de Educacién
Superior de Mineducacién,
gremios, camaras de comer-
cio y comisiones regionales
de competitividad

Coordinacién
publico-privada

Avanzar en la articulacién del
SNET con la PDP

Subdireccién de Asegura-
miento de la Calidad de la
Educacién Superior de
Mineducacién

Definir estandares mas altos de
calidad para los programas de
educacidn terciaria

Accidn regulatoria

Repensar el sistema de finan- . . .
. L . Direccidén General de Politica R rer @
ciamiento y sostenibilidad de la Mediano . : Accién publica
. L Macro de Minhacienda
educacidn superior publica
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Superior de Mineducacion

Mediano
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NOTAS

1 Noobstante, cerca del 92 % del presupuesto corresponde a gas-

tos de funcionamiento y tan solo el 8 % a inversion. Esto limita
los fondos que podrian invertirse en mejorar la calidad, la infraes-
tructura educativa y el desarrollo profesional de los docentes..
Esta tasa no incluye a los nifios matriculados en jardines
privados que no son establecimientos de basica y media,
por lo que existe un subreporte alto en la tasa de cober-
tura neta de preescolar.

Entre 2006 y 2016, el puntaje promedio en ciencias subi6 28
puntos (el segundo mayor incremento entre 52 sistemas edu-
cativos comparables), el puntaje promedio en lectura ascendi6
40 puntos (el cuarto mejor incremento entre 51 sistemas edu-
cativos comparables) y el puntaje promedio en matematicas lo
hizo en 20 puntos (el séptimo mejor incremento entre 52 siste-
mas educativos comparables).

Al cierre de 2016, el Gobierno habia construido 0 ampliado 3.243
aulas para atender los requerimientos de la jornada Unica. La
meta para el cuatrienio son 30 mil.

Hoy en dia, cerca del 37 % de los 878 mil jovenes que cur-
san educacion media lo hace en la modalidad de media
técnica. EI 49,2 % de los establecimientos educativos pu-
blicos cuenta con programas de articulacién con alguna
institucion de educacion terciaria.

Todos a Aprender ha llegado a 2 millones 300 mil nifios y
104 mil docentes en 15 mil 600 sedes educativas de bajo

desempefio en 883 municipios.

REFERENCIAS

1 Acosta, M., Garcia, S. & Maldonado, D. (2016). Recomendacio-

nes de politica publica para mejorar la educacién media en
Colombia. Documento de Trabajo, 31. Bogota: Escuela de Go-

bierno, Universidad de los Andes.

10

11

12

13

Banco Interamericano de Desarrollo. (2016). Colombia: hacia
un pais de altos ingresos con movilidad social. Washington:
Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Mundial. (2017). At a crossroads. Higher education in
Latin America and the Caribbean. Washington: Banco Mundial.
Barén, J. D., Bonilla, L., Cardona-Sosa, L. & Ospina, M.
(2014). ¢ Quiénes eligen carreras en educacion en Colombia?
Caracterizacion desde el desempefo en las pruebas Saber
11°. Revista Desarrollo y Sociedad, 74, 133-179.

Bernal, R. (2014). Cuadernos Fedesarrollo 51. Diagnéstico y
recomendaciones para la Atencion de Calidad a la Primera In-
fancia en Colombia. Bogota: Fedesarrollo.

Brutti, Z. & Sanchez, F. (2017). Does better teacher selection lead
to better students ? Evidence from a large scale reform in Colom-
bia. Documento Cede, 11. Bogota: Universidad de los Andes.
Compartir. (2014). Tras la excelencia docente. Bogota: Funda-
cién Compartir.

Consejo Nacional de Educacion Superior. (2014). Acuerdo por lo
superior 2034. Bogota: Consejo Nacional de Educacién Superior.
Consejo Privado de Competitividad, Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo & Corporacién Andina de Fomento.
(2015). Lineamientos para la identificacién y cierre de brechas
de capital humano para las apuestas productivas departamen-
tales del pais. Bogota: Consejo Privado de Competitividad.
Consejo Privado de Competitividad. (2016 ). Informe nacio-
nal de competitividad 2016-2017. Bogota: Consejo Privado de
Competitividad.

Departamento Nacional de Planeacién. (2008). Programa Fa-
milias en Accién: impactos en capital humano y evaluacién
beneficio-costo del programa. Bogota: Departamento Nacio-
nal de Planeacién.

Departamento Nacional de Planeacién. (2015). Bases del
plan nacional de desarrollo 2014-2018. Todos por un nuevo
pais. Paz, equidad y educacién. Bogota: Departamento Nacio-
nal de Planeacién.

Garcia, S., Maldonado, D. & Jaramillo, L. E. (2016). Graduacidn

de la educacién media, asistencia e inasistencia a la educa-



14

15

16

1?7

18

19

20

21

22

23

cién media. Documento de Trabajo, 34. Bogota: Escuela de Go-

bierno, Universidad de los Andes.

Garcia, S., Maldonado, D. & Rodriguez, C. (2014). Propuestas
para el mejoramiento de la calidad de la educacion preesco-
lar, bdsica y media en Colombia. Bogota: Fedesarrollo.

Garcia, S., Maldonado, D. y Jaramillo, L.E. (2016). Graduacién
de la educacién media, asistencia e inasistencia a la educa-
cién media. Documento de Trabajo No. 34. Bogota: Escuela de
Gobierno, Universidad de los Andes.

Garcfa, S., Maldonado, D., Acosta, M., Castro, N., Granada, D.,
Londofio, E., Pérez, J., Rey, C., Rosales, L., y Villaba, H. (2016).
Caracteristicas de la oferta de la educacion media en Colom-
bia. Documento de Trabajo No. 33. Bogota: Escuela de Gobier-
no, Universidad de los Andes.

Hausmann, R. & Rodrik, D. (2006). Doomed to choose: indus-
trial policy as predicament. Cambridge: Center For Internatio-
nal Development, Harvard University.

Ministerio de Educacién Nacional. (2009). Desercién estu-
diantil en la educacion superior colombiana. Bogota: Ministe-
rio de Educacién Nacional.

Ministerio de Educacién Nacional. (2011). Encuesta Nacional

de Desercion — Ende. Resultados principales. Bogota: Ministe-

rio de Educacién Nacional.

Ministerio de Educacién Nacional. (2013). Rutas de vida. Ma-
nual de acompafamiento en orientacidn socioocupacional.
Bogota: Ministerio de Educacién Nacional.

Ministerio de Educacidn Nacional. (2015). Colombia, la mejor
educada en el 2025. Lineas estratégicas de la politica educa-
tiva del Ministerio de Educacién Nacional. Bogota: Ministerio
de Educacién Nacional.

Ministerio de Educacién Nacional. (2017). Informe de gestién
2016. Bogota: Ministerio de Educacién Nacional.
Organizacion para la Cooperacidn y el Desarrollo Econdmico.
(2012). Starting Strong lll: A Quality Toolbox for Early Child-

hood Education and Care. Paris: Organizacidn para la Coopera-

cion y el Desarrollo Econémico.

24

25

26

27

28

29

30

31
32

33

34

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.
(2016a). Revisidn de politicas nacionales de educacién. La
educacion en Colombia. Paris: Organizacién para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econémico.

Organizacidn para la Cooperacidn y el Desarrollo Econémico.
(2016b). Education in Colombia. Highlights. 2016. Paris: Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico.

Porto, I. (2016). Impacto del programa de alimentacidn escolar
en el trabajo infantil: una aproximacion desde la toma de deci-
siones familiares. Bogotd: Universidad del Rosario.

Ramirez, J. M., Martinez-Restrepo, S., Sabogal, A., Enriquez,
E. & Rodriguez, V. (2013). Propuesta para el disefio técnico y
operativo del esquema de atencidn del programa Jévenes en
Accién (JeA) para la zona rural. Bogota: Fedesarrollo.
Ritterbusch, A, Giraldo, S. L., Gutiérrez, J. F. & Maldonado, D.
(2016). La visidn del sector empresarial de la educacién me-
dia. Documento de Trabajo, 38. Bogota: Escuela de Gobierno,
Universidad de los Andes.

Rodrik, D. (2008). Industrial policy: don’t ask why, ask how.
Middle East Development Journal, Demo Issue (2008), 1-29.
Sénchez, F, Velasco, T,, Ayala, M. C. & Pulido, X. (2016). Tra-
yectorias de permanencia, desercidn y repitencia en la edu-
cacion secundaria colombiana y sus factores asociados.
Documento de Trabajo, 36. Bogota: Escuela de Gobierno,
Universidad de los Andes.

Schwab, K. (2016). La cuarta revolucién industrial. Madrid: Debate.
Servicio Nacional de Aprendizaje. (2017). Informe de gestion
2016. Bogota: Servicio Nacional de Aprendizaje.

Universidad de los Andes. (2017). Contrato DNP No 656-2015.
Producto 4. Informe de resultado de la evaluacion y tercera en-
trega de la documentacidn de las bases de datos. Bogota: Uni-
versidad de los Andes.

Universidad Eafit. (sin publicar). Resumen de resultados.
Evaluacion del Plan Digital TESO. Working Paper. Medellin:
Universidad Eafit.

O

NOIJvaNad3

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod






CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

COREA DEL SUR

e BRASIL .
URUGUAY e SUDAFRICA ¢ }

CHILE e e ARGENTINA

Salud y educaci6n primaria. Puesto entre 137 paises ( 1 indica el pais con mejor desempefo en salud y educacién primaria).
Nota: El pilar de salud y educacién primaria incluye 10 indicadores, de los cuales 8 corresponden a indicadores relacionados con salud.
Fuente: WEF (2017).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE SALUD
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a eficiencia del sistema de salud es una de las con-
diciones basicas para la competitividad de un pais.
Por un lado, la salud de la poblacién es un determi-
nante de la productividad del capital humano y, por ende,
tiene un efecto central sobre el desempefio econémico. Por
otro, los gastos asociados al sistema de salud pueden im-
pactar considerablemente el crecimiento de los paises ya
que representan una proporcién importante del producto
interno bruto (PIB). Asi por ejemplo, en Colombia el gasto
en salud representd el 7,2 % del PIB en 2014 —un porcen-
taje similar al del promedio de América Latina—. También
en los paises miembros de la Organizacién para la Coope-
racion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) el gasto en salud
ha alcanzado una magnitud elevada, de tal manera que el
crecimiento del gasto sanitario ha excedido el crecimiento
de la economia durante los Gltimos cincuenta afios (Foro
Econémico Mundial, 2015).
En Colombia, los Ultimos veinte afios han traido cam-
bios fundamentales al sistema de salud: se consiguié
un incremento extraordinario en la cobertura del servi-

cio, pues mientras veinte afios atras solo el 51 % de la po-
blacién contaba con aseguramiento en salud, para 2016
la cobertura ascendi6 al 96 % [Fosyga). Sin embargo, el
sistema no ha avanzado a la par en materia de calidad y
acceso, por lo cual, en la practica, el uso de los servicios
médicos se ve restringido y se genera pérdida de confian-
za por parte de los usuarios. Adicionalmente, la conjuncién
de factores como la presién demografica, la complejidad
del flujo de recursos y la ausencia de un adecuado ejerci-
cio de las labores de vigilancia y control, ponen en peligro
la sostenibilidad financiera del sistema.

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 sistema.
Para cada una de estas dimensiones se hacen recomen-
daciones puntuales en términos de acciones publicas, pri-
vadas, regulatorias y de coordinacion publico-privada, que
se dirigen a consolidar un sistema de salud que contribu-
ya a la competitividad del pais.
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En Colombia, los empresarios perciben que los problemas
de salud tienen un alto impacto sobre las firmas, segun se
desprende de los resultados de la Encuesta de Opinién Em-
presarial del Institute for Management Development (IMD)*.

Al comparar la misma percepcidn con paises de referencia,
se observa que en el resto de América Latina y paises como
Turquia y Malasia el impacto que advierten los empresarios
es considerablemente menor, como lo muestra el Grafico 1.

Grafico 1. Impacto de los problemas de salud sobre las empresas. Colombia y paises de referencia, 2016
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Nota: Entre 0 y 10, donde 10 representa un impacto poco significativo sobre las empresas.

Fuente: Institute for Management Development.



SALUD Y PRODUCTIVIDAD

La reduccidn en la participacién laboral es uno de los ca-
nales a través de los cuales una situacion deficiente de
salud afecta el desempefio econémico. Para el caso colom-
biano, la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el DANE
muestra que, durante 2016, siete de cada diez personas

Grafico 2. Participacion laboral segtn estado de salud. Colombia, 2016
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reportadas en la categoria ‘estado de salud muy bueno
decidieron trabajar o buscar trabajo. En el otro extremo,
si las personas se reportaban en la categoria ‘estado de
salud malo’, esta cifra se reducia a solo cuatro de cada
diez personas (Grafico 2).
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Fuente: Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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Ademas de ver afectada su participacion en el mercado laboral,
las personas que declaran problemas de salud evidencian una
disminucidn significativa en el nimero de horas trabajadas. En
2016, aquellos que manifestaron estar enfermos trabajaron
aproximadamente una cuarta parte de la cantidad de horas

trabajadas en promedio (11,2 horas a la semana en promedio
vs. 43,3 horas de aquellos que no reportaron enfermedad]).
Si se supone que la produccién de cada trabajador es igual a
su salario, la reduccion en el ndmero de horas trabajadas se
puede valorar en $392 mil millones por mes 0 0,5 % del PIB?.

Grafico 3. Horas trabajadas por rama de actividad (promedio semanal). Colombia, 2016
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SALUD Y PRODUCTIVIDAD

RECOMENDACIONES

El diagndstico anterior muestra algunos de los impactos
de los problemas de salud sobre el desempefo de las
empresas y, por ende, que afectan la competitividad. A
continuacion, 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 competiti-
vidad del pais. Debido a su relacién directa con la calidad
del capital humano, un sistema adecuado de salud es cla-
ve para lograr la meta de ser uno de los tres paises mas
competitivos de América Latina en 2032.

Accidn regulatoria. Vigilar estrictamente el cumplimiento
de los limites a la integracién vertical.

La integracion vertical entre aseguradores (entidades pro-
motoras de salud, EPS) y prestadores de salud puede traer
consigo efectos positivos como la reduccién de los costos
en las transacciones y la mayor capacidad de negociar pre-
cios, 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 ven-
tajas no necesariamente se trasladan a los usuarios de los
servicios de salud. Por el contrario, dicha integracién puede
traer consecuencias negativas en términos de competen-
cia para el sistema ya que: a) incrementa los costos de los
competidores que no adoptan este modelo; b] permite la
existencia de contratos de exclusividad entre EPS y pres-
tadores, lo cual desincentiva mejoras en calidad y amplia
el poder de mercado de los actores que llevan a cabo esta
préctica (Bardey y Buitrago, 2016; 0CDE, 2015); y c] favore-
ce la existencia de estructuras organizacionales complejas,
lo que dificulta la vigilancia y control del sistema.

Ellimite vigente lo fijé la Ley 1122/2007 que establece
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 em-
bargo, verificar este limite se hace casiimposible, ya que el
valor de los contratos es una informacién reservada para
las EPS (Bardey y Buitrago, 2016).

Accidn publica. Fortalecer las facultades de la Superinten-
dencia Nacional de Salud.

La complejidad del flujo de recursos del sistema de sa-
lud hace que la tarea de vigilancia sea especialmente
importante. Esto requiere dotar a la Superintendencia
Nacional de Salud de capacidades técnicas, financie-
ras y sancionatorias suficientes, de manera que se
convierta en un ente efectivo de control. Actualmente,
la capacidad de investigar se restringe por la limitada
capacidad técnica, la insuficiente facultad para imponer
medidas sancionatorias y la cantidad de entes sujetos
de vigilancia 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
vigilancia, pues en muchos casos estas se superponen
con las de las entidades territoriales, lo cual va en de-
trimento de su autonomia. En los Ultimos anos, se han
logrado avances parciales con la expedicién de los De-
cretos 2462 y 2463 de 2013 que buscaron mejorar or-
ganizacionalmente la Superintendencia, pero aun falta
fortalecer las capacidades sancionatorias y de capital
humano de la entidad, de modo que las labores de vigi-
lancia y control tengan los efectos deseados.

Accion regulatoria. Establecer un periodo fijo para el su-
perintendente de Salud.

Enlinea con la recomendacién anterior, fortalecer la Super-
intendencia Nacional de Salud también requiere blindar la
entidad contra el clientelismo, para lo cual es clave asegu-
rar que el nombramiento del superintendente de Salud se
aisle del ciclo politico. En ese sentido, se recomienda esta-
blecer un periodo fijo para el superintendente, en especial
luego de que el Decreto 1817/2015 implantara un periodo
fijo para el superintendente de Industria y Comercio, el
superintendente Financiero y el superintendente de So-
ciedades, pero no incluyera al superintendente de Salud.
El establecimiento de un periodo fijo no solo estableceria
las mismas reglas para todas las superintendencias, sino
que seguiria las recomendaciones de la OCDE al respecto.
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Adem3s, es importante monitorear la calidad de la ge-
rencia de los hospitales publicos en vista de que la Ley
1797/2016 deleg6 su nombramiento a los alcaldes y
gobernadores. Aunque la medida se tomé en respuesta
a casos de corrupcion registrados en el proceso de nom-
bramiento previamente en vigencia, esta situacién intro-
duce un riesgo de clientelismo que debe ser monitoreado.

Accidn puiblica. Reemplazar los aportes a la némina como
fuente de financiacién del sistema de salud.

Se considera importante desligar la financiacién del sistema
de los ingresos laborales, ya que los elevados niveles de infor-
malidad hacen que la proporcién de poblacién que contribuye
a través de su salario sea limitada. Asi mismo, el envejeci-
miento de la poblacién implica que la poblacion trabajadora
serd cada vez menor, al tiempo que los costos asociados a
una poblacién mayor se incrementan. Ademds, es conve-
niente minimizar las distorsiones asociadas alas cargas ala
némina, en particular, los incentivos a la informalidad laboral.

Debe tenerse en cuenta que la reforma tributaria de
2012 avanzé 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
los trabajadores con salarios inferiores a diez SMMLV. La
reforma tributaria de 2016 también dispuso la destinacién
especifica para la salud de 0,5 puntos del recaudo del IVA,
asi como de la totalidad del recaudo por concepto del mo-
notributo (véase capitulo Sistema tributario].

Es importante notar que una reduccién de los impues-
tos a lanémina traeria consigo un desajuste fiscal, y para
mitigar este efecto seria necesario reemplazar tales im-
puestos. El monto que se requeriria reemplazar corres-
ponde a los recursos provenientes de las cotizaciones
salariales del Régimen Contributivo, que actualmente as-
cienden a $MM 12.387, lo que equivale al 35 % del total de
recursos que financian el sistema de salud (Ministerio de
Salud y Proteccion Social, 2017).

Ademds de estos costos no salariales, es necesa-
rio continuar moderando el impacto generado por otros
rubros como las incapacidades laborales que generan
cargas para las empresas. Al respecto, la Asociacion Na-
cional de Instituciones Financieras (ANIF]) estimé que
los costos por incapacidades pueden ascender al 0,1 %
de lanémina (ANIF, 2015).



CALIDAD Y ACCESO

INDICADORES DE SALUD

El'aumento en cobertura que se presenté desde comienzos
de los afios noventa estuvo acompafiado de mejoras en los
indicadores de salud. Asi, en los Ultimos 25 afios la expecta-
tiva de vida al nacer se incrementd 6 afios (al pasar de 68
afios en 1990 a 74,2 afios en 2015, al tiempo que la tasa de
mortalidad infantil se redujo a la mitad (pasando de 28 a 14
muertes por cada 1.000 nacimientos]. Sin embargo, existe
una gran heterogeneidad regional en materia de resultados

en salud. A manera de ejemplo, en el Grafico 4 se observa
que en departamentos como Meta y Norte de Santander la
tasa de mortalidad materna es muy inferior a la media na-
cional (40,6 y 44,4 respectivamente), mientras en Guainia
este indicador asciende a 368,3 y en Vaupés a 635,6 muer-
tes por cada 100.000 nacimientos. Estas uUltimas cifras son
comparables a las de paises como Kenia y Zimbabue (362
y 651 muertes maternas respectivamente ).

Grafico 4. Mortalidad materna (muertes por cada 100.000 nacimientos). Colombia, 2016
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INFRAESTRUCTURA EN SALUD

Los lideres empresariales del pais consideran que la ca-

2017-2018

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 sitda por debajo del promedio
latinoamericano, sino que también es superado amplia-
mente por paises de referencia como Chile, Argentina y
México (Grafico 5).

Grafico 5. Infraestructura en salud. Colombia y paises de referencia, 2016
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ACCESO A SALUD

Uno de los principales retos del sistema de salud es garanti-
zar el acceso efectivo a los servicios, ya que las barreras que
impiden su uso siguen siendo muy altas en la practica. Las
barreras de oferta, es decir, aquellas atribuibles al prestador
de los servicios y no a los usuarios, permanecen en niveles

elevados. Como muestra el Grafico 6, durante el afo 2016 el
27 % de las personas con problemas de salud no recibié aten-
cion médica debido a este tipo de obstaculos. Las razones
mas prevalentes son las citas distanciadas en el tiempo, los
trdmites excesivos y los tiempos de espera para la atencion.

Grafico 6. Porcentaje de personas con problemas de salud que no solicita o no recibe atencién médica debido a barreras de oferta.

Colombia, 2010-2016
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Fuente: Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Introducir un pago por desempeiio para
las EPS.

La remuneracion actual de las EPS esta dada por la Unidad
de Pago por Capitacién, valor anual que paga el Estado por
cada uno de los afiliados al sistema de salud. Este pago no
incluye consideraciones de calidad o desempefio. La ausen-
cia de incentivos al desempefio de las EPS puede incluso
estar desestimulando los avances en calidad, pues conse-
guir 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. Estos indicadores de calidad po-
drian tomar como base el nuevo Observatorio de la Calidad
de la Atencién en Salud del Ministerio de Salud y Proteccién
Social (véase siguiente recomendacion).

Coordinacién piblico-privada. Promover el uso del Obser-
vatorio de la Calidad de la Atencidn en Salud.

El Consejo Privado de Competitividad (CPC) recomendé en
informes anteriores el establecimiento de un sistema de in-
dicadores de desempefio para las EPS que incluya métricas
de desempefio para las barreras de acceso identificadas, en
particular, para aquellas mas prevalentes como los tiempos
de espera o la oportunidad de las citas. En linea con esta reco-
mendacidn, el Ministerio de Salud y Proteccién Social puso en
marcha en 2016 el Observatorio de la Calidad de la Atencién
en Salud, una herramienta que redne diversos indicadores
relacionados con la calidad de los servicios de salud.

El Observatorio contiene informacién extensa en areas
como efectividad, experiencia de la atencién y seguridad; y pre-

senta informacidn desagregada para el ambito regional,
por lo cual tiene un enorme potencial en la medicién de los
resultados de calidad de las EPS y los prestadores de los
servicios de salud. Es importante reconocer este instru-
mento como un progreso significativo para la promocion
de servicios de calidad, y por eso el CPC considera funda-
mental difundir la existencia del Observatorio y fomentar
su uso entre los usuarios.

Un paso adicional que podria dar el Observatorio seria
incluir una serie de indicadores de promocién y preven-
cién, de manera que se visibilice la relevancia de estas
areas en el desemperfio y sostenibilidad del sistema, y se
comience a incentivar al mismo para que modifique su
servicio mas alla del enfoque asistencial que prevalece
actualmente. La medicién 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 puablica. Extender servicios de telesalud.

La provisién de servicios de salud a distancia a través
del uso de tecnologias de la informacidn y la comunica-
cién conlleva beneficios importantes: a) para el paciente,
al evitar desplazamientos y garantizar un diagndstico y
tratamiento oportunos; b) para el médico, ya que la uti-
lizacién de tecnologias de la informacién mejora la toma
de decisiones y disminuye la variabilidad en el diagnésti-
co; y c] para las instituciones, pues se favorece una ma-
yor 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 te-
lesalud requiere la simplificacion de los requerimientos
regulatorios para facilitar su establecimiento.



SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

Hasta la entrada en vigor de la Ley Estatutaria de Salud®, el
plan de beneficios estaba delimitado por una lista explicita
de procedimientos y medicamentos, aunque en la practica
se habia visto ampliado implicitamente a través de acciones
de tutela y decisiones de los comités técnico-cientificos. El
rubro correspondiente a estos gastos creci6 exponencial-
mente a partir del afio 2007 hasta convertirse en un factor

de riesgo para la sostenibilidad del sistema. Dado que la Ley
Estatutaria de Salud contempla un plan de beneficios amplio
en el que solo determinadas exclusiones aplican®, se espera
que la figura de los recobros desaparezca, si bien el sistema
de salud continda financiando estos gastos mediante la he-
rramienta Mipres® de acuerdo con lo que establece la Ley Es-
tatutaria que sefiala la salud como un derecho fundamental’.

Gréfico 7. Recobros por gastos en procedimientos y medicamentos no incluidos en el plan obligatorio de salud (billones de pesos].

Colombia, 2006—-2016
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SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

Una de las manifestaciones mas evidentes del estrés
financiero sobre el sistema de salud en Colombia es
el precario balance financiero de algunos hospitales y
centros de salud publicos (formalmente, empresas so-
ciales del Estado)®. La ausencia de un adecuado régimen
de solvencia para estas entidades sumada a fallas de
supervision en el sistema, favoreci6 el clientelismo, las
practicas inapropiadas en las compras publicas y los

retrasos en los pagos por parte de las EPS. Aunque el
Gobierno nacional ha adoptado medidas de saneamien-
to para contener la situacion (en particular, el Decreto
2702/2014 que unificé condiciones de solvencia para
las EPS como respaldo para cubrir las obligaciones deri-
vadas de la prestacion de servicios de salud), el 38 % de
los hospitales y centros de salud publicos aun presenta
algun tipo de riesgo financiero.

Grafico 8. Categorizacion de riesgo financiero de los hospitales y centros de salud publicos. Colombia, 20112016
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SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Definir una estrategia de gestion de la pre-
sion tecnoldgica para controlar y focalizar el gasto en salud.

En el mundo las presiones sobre el gasto en salud vienen en
alza como consecuencia de factores demograficos como el
envejecimiento de la poblacion o el aumento de la esperanza
de vida, pero también, de la presencia de nuevas tecnologias
médicas con precios elevados. En Colombia, estos factores
se suman al reto financiero que implica la Ley Estatutaria de
Salud, ya que al definir la salud como derecho fundamental y
ordenar el establecimiento de un plan de beneficios basado en
exclusiones, se extiende significativamente el conjunto de tec-
nologfas susceptibles de ser financiadas con recursos publicos.

En este contexto, la utilizacién racional de nuevas tecno-
logfas cobra mayor importancia. En afos recientes, la incorpo-
racion 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 recomienda evaluar de
manera periddica la relacién costo-efectividad de las tecno-
logias, de modo que se puedan priorizar aquellas 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 alternativa
genera los mejores resultados con los recursos publicos dispo-
nibles. Esta tarea puede adelantarla el Instituto de Evaluacién
Tecnoldgica en Salud, aunque es necesario fortalecer esta enti-
dad y dar mayor apoyo técnico, financiero y politico a su labor.

Coordinaci6n publico-privada. Desarrollar una agenda de con-
trol de precios que permita balancear los costos del sistema
ylos incentivos a la innovacién y la inversion farmacéutica.

De manera paralela a una gestién organizada de la presion
tecnolégica, es indispensable disefiar una politica publica
que guie las decisiones de control de precios de medicamen-
tos que incluya consideraciones de proteccién a la propiedad
industrial. Este tipo de politica se hace necesaria para: a)
controlar el rapido crecimiento de los precios de ciertos me-

dicamentos en casos en que se evidencie concentracion de
mercado o desviaciones importantes 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 condiciones y los mecanismos de con-
trol de precio. Es importante que esta politica se desarrolle en
coordinacién con el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la Superintenden-
cia de Sociedades y las empresas farmacéuticas.

Accion publica. Reducir las instancias que intervienen en
el traslado de recursos publicos a las IPS.

Aunque medidas como el giro directo del Gobierno nacional a
las IPS (sin que tengan que pasar por las entidades territoria-
les) simplifican el traslado de recursos publicos, el proceso adin
es muy complejo e intervienen numerosas instancias. La com-
plejidad del flujo de recursos del sistema de salud favorece la
captura por parte de grupos de interés y limita la transparencia
en la asignacidn de los mismos (Bonet, 2015). Por estarazdn,
el CPC considera fundamental reducir el nimero de instancias
que intervienen en el traslado de recursos publicos a las IPS.
Ademas de mejorar la transparencia, la simplificacién del flujo
permitiria agilizar los pagos de las EPS a las IPS, contribuyendo
amejorar la situacion financiera que enfrentan por cuenta de
las excesivas demoras y complejidad de los tramites.

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 evasién
y la elusion de los aportes que deben realizarse al sistema
de salud, y si bien es un paso en la direccién 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 resul-
tados de largo plazo, el CPC considera de la mayor importan-
cia contar con una autoridad tributaria fuerte, por lo cual se
recomienda fortalecer y dotar a la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales de herramientas y talento técnico para
su tarea de fiscalizacion (véase capitulo Sistema tributario).
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Reglamentar la Ley Estatutaria de Salud

Vigilar estrictamente el cumplimiento de
los limites a la integracién vertical

Fortalecer las facultades de la
Superintendencia Nacional de Salud

Establecer un periodo fijo para el
superintendente de Salud

Reemplazar los aportes a la némina como
fuente de financiacién del sistema
de salud

Introducir un pago por desempefio para
las EPS

Avance ¢0uién puede hacer
2017 la diferencia?

Direccion de
Medicamentos y
Tecnologias en Salud de
Minsalud

Subdireccién de Operacién
del Aseguramiento en
Salud de Minsalud, y

Superintendencia Nacional

de Salud

Presidencia de
la Republica,
Superintendencia Nacional
de Salud

Presidencia de
la Republica,
Superintendencia Nacional
de Salud y Departamento
Administrativo de la
Funcién Publica

Minhacienda y
Viceministerio de
Proteccién Social de
Minsalud

Viceministerio de
Mediano Proteccién Social de
Minsalud

Pazo © @ ©

Tipo de
recomendacion

Accidn publica

Accién regulatoria

Accién publica

Accién regulatoria

Accién publica

Accién publica

Avance €
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Avance ¢0uién puede hacer

Recomendacion 2017 la diferencia?

Tipo de recomendacién

EPS y Viceministerio
Mediano de Proteccidn Social de
Minsalud

Promover el uso del Observatorio de la
Calidad de la Atencién en Salud

Coordinacién
publico-privada

MinTIC y Viceministerio

Extender servicios de telesalud Mediano de Proteccién Social de Accién publica
Minsalud
Direccion de
Definir una estrategia de gestion de la Medicamentos y
presién tecnoldgica para controlar y Tecnologias en Salud Accién publica
focalizar el gasto en salud de Minsalud, e Instituto

Nacional de Salud

Comisién Nacional de
Precios de Medicamentos
Mediano y Dispositivos Médicos, y
Comisidn Intersectorial de

Propiedad Intelectual

Desarrollar una agenda de control de
precios que permita balancear los costos
del sistema y los incentivos a la innovacién
y lainversidén farmacéutica

Coordinacién
publico-privada

Reducir las instancias que intervienen en el Direccién de Operacion del
proceso de traslado de recursos publicos Aseguramiento en Salud de Accién publica
alas IPS Minsalud

Mejorar la gestion de los esfuerzos por Unidad de Gestion
disminuir la evasién y elusién en el Mediano Pensional y Contribuciones Accién publica
sistema de salud Parafiscales
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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 (prac-
ticas corporativas, relaciones laborales, corrupcién, factores
ambientales y pertinencia de la infraestructura).

2 Labrecha promedio semanal de horas trabajadas es de 32: 43,3
horas trabajadas en promedio a la semana vs. 11,3 horas tra-
bajadas en promedio a la semana por personas que reporta-
ron enfermedad. Con los datos de la Gran Encuesta Integrada
de Hogares se calculd el salario promedio por hora en Colombia
($6.719,1], y esta cifra se us¢ para valorar la brecha de horas
trabajadas: $6.719,1 por 32; posteriormente, se multiplicé este
namero por el de personas que reportaron enfermedad en 2016.

3 Dato para Kenia correspondiente a 2014 y para Zimbabue co-
rrespondiente a 2015. Fuente: World Development Indicators
(Banco Mundial).

4 LeyEstatutaria 1751, del 16 de febrero de 2015, “por medio de
la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dic-
tan otras disposiciones”.

5 Elarticulo 15 de la Ley Estatutaria de Salud decreta que los
recursos publicos destinados a salud no podrén ser asigna-
dos a financiar tecnologfas con fines cosméticos, sin evi-
dencia cientifica sobre su seguridad y efectividad clinica, sin
autorizacion de la autoridad competente, en fase de experi-
mentacién o que se presten en el exterior.

6 Mipres (miprescripcién) es una herramienta tecnolégica di-
sefada para prescribir servicios y tecnologias no incluidos en
el plan de beneficios. Los profesionales de la salud, de ma-
nera obligatoria, tienen que prescribir servicios y tecnologias
no incluidos en el plan de beneficios a través de este instru-
mento desde el primero de diciembre de 2016. Dado que la
prescripcion se hace directamente, esta no necesita de apro-
bacién por parte del comité técnico-cientifico.

? Estoen concordancia con fallos de la Corte Constitucio-
nal que venian sefalando la salud como un derecho desde

2008 aproximadamente.

El articulo 94 de la Ley 100/1993 dispone que “la presta-
cién de servicios de salud en forma directa por la Nacién o
las entidades territoriales se hara principalmente a través

de las Empresas Sociales del Estado”.
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PENSIONES

MEXICO

¥
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Cotizantes como porcentaje del total de ocupados
Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2013. 2/ Informacién correspondiente al segundo trimestre de 2017.
Fuente: BID (2014).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE PENSIONES

Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América
2017 Latina 2017 Latina 2017 (valor)

Indicador Fuente

2017-2018

Cotizantes (% poblacién

] 36,7 % 9de 12 Uruguay (724 %) BID

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

E Porcentaje de adultos
-q:) con acceso a pension 32,65 % 7 de 14 Brasil (87,2 %) BID
K contributiva (hombres)*
Porcentaje de adultos
con acceso a pension 22,7 % 7 de 14 Uruguay (86,4 %) BID
contributiva (mujeres)*
Relaci6n de dependencia 12,6% 11 de 18 Guatemala (752 %) Cepal
adultos mayores
©
(]
=
3 Esperanza de vida al nacer* - . .
= - 74 afos 12 de 18 Chile (82) Banco Mundial
3 (afios)
[
o
"
Tasa de cotizacién 16% 1de9 Colombia (16 %) FIAP Internacional
()
=
- . - -
g Rentab|l|d§d real fondos 373% 6de 9 Republica Doﬂm|n|cana FIAP Internacional
s privados (8,1%)
]
i

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2015. 2/ Informacién correspondiente al periodo 2015-2020.



n los Ultimos afos los ingresos del Gobierno nacional

se han reducido considerablemente debido a la cai-

da delos ingresos provenientes de la explotacién de
commodities. Asi, recobran relevancia la eficiencia y la co-
rrecta focalizacion del gasto publico. En 2016 los recursos
con destino a atender las necesidades del sistema pensio-
nal ascendieron a 4 % del PIB, es decir, aproximadamente
26 % del recaudo anual. Esto implica que es imprescindible
lograr el mejor uso posible de estos recursos puesto que
su costo de oportunidad es muy alto, en particular si se
compara con las impostergables necesidades en materia
de condiciones basicas para la competitividad. Adicional-
mente, estos recursos deben tener un caracter netamente
redistributivo, pues tienen un rol en conseguir evitar que
personas que han cotizado con un determinado nivel de
ingresos resulten en condiciones de pobreza.

Si bien en los dltimos afos se ha retomado el deba-
te en torno al futuro del sistema pensional y desde el
Gobierno nacional se ha propuesto la creacién de una
comisién de gasto, que entre otros temas estudiaria el
sistema pensional, es importante que la discusién ten-
ga mayor visibilidad en la agenda del Ejecutivo y del Le-
gislativo. Lo anterior obedece a que el sistema pensional
en Colombia tiene problemas estructurales de cobertu-
ra, equidad, sostenibilidad y eficiencia, y su reforma es
entonces de la mas alta urgencia.

En cuanto a cobertura, en los Gltimos afos aumenté el nu-
mero de contribuyentes al sistema pensional, aunque en
agregado la tasa no supera el 40 %. En materia de equidad,
los subsidios entregados a través del Régimen de Prima
Media (RPM) siguen siendo regresivos, y no se evidencian
medidas que tengan como objetivo una mejor distribucion
del gasto pensional. La sostenibilidad del sistema se afecta
por el bajo dinamismo en la actualizacién de pardmetros.

Respecto a la eficiencia en el Régimen de Ahorro In-
dividual con Solidaridad [RAIS], se constata que el mer-
cado de rentas vitalicias no se ha dinamizado debido a
los riesgos juridicos y externos, y que el mecanismo de
rentabilidad minima no genera los incentivos necesarios
para diversificar los portafolios de las administradoras
de fondos de pensiones (AFP).

Este capitulo estd compuesto por cinco secciones en
las que se analizan los principales problemas del sistema
pensional colombiano. La primera muestra la composicion
y dispersion de esquemas del sistema. Posteriormente, se
examinan la cobertura, equidad y sostenibilidad del siste-
ma, y la quinta estudia la eficiencia del RAIS para identificar
posibles mejoras que permitan alcanzar la mayor renta-
bilidad posible en las cuentas de ahorro individual de los
futuros pensionados. Al final del capitulo se presenta una
serie de recomendaciones que tiene por objetivo aportar en
la discusion de un futuro proyecto de reforma pensional.
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COMPONENTES 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 mul-
tipilar (Becerra, Forero y Villar, 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
resultado, el 76 % de los colombianos que reciben algin ingreso
parala vejez esta por debajo de un salario minimo (Gréfico 1).

Grafico 1. Clasificacion de la poblacién en edad de pensionarse por componente del sistema pensional. Colombia, 2015
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Nota: En negrita se encuentra el porcentaje de la poblacién en esa situacion.
Fuente: Fedesarrollo y Consejo Privado de Competitividad.
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COBERTURA

La cobertura del sistema pensional en Colombia es muy baja.
Alrededor del 40 % de los hombres en edad productiva se en-
cuentra cotizando al sistema pensional, mientras que solo
el 25 % de las mujeres lo hace (Grafico 2). Estas coberturas
presentan grandes diferencias entre territorios y estan alta-

mente relacionadas con el nivel de desarrollo econémico, y
la preocupacion por las bajas tasas de cobertura incrementa
en la medida que el bono demografico del pais se agota. En el
contexto de América Latina, Colombia reporta una de las cober-
turas mas bajas, ubicandose solo por encima de México y Perd.

Grafico 2. Poblacién econémicamente activa y cotizantes al sistema pensional. Colombia, 2016
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En la época de desacumulacion?, en el dmbito nacional ticular, entre hombres y mujeres la diferencia es de cinco
solo el 29 % de la poblacién mayor a 65 afos tiene alglin ~ puntos porcentuales y en las zonas rurales solo el 9,7 %

2017-2018

ingreso pensional? (Grafico 3). Al desagregar poblacional  de la poblacién tiene algin ingreso pensional, mientras
y geograficamente se observan enormes brechas. Enpar-  que en las zonas urbanas el porcentaje asciende a 35,7 %.

Grafico 3. Porcentaje de la poblacion pensionada por drea rural, urbana y total nacional. Colombia, 2015
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EQUIDAD

En Colombia el esquema de pensiones tiene un caracter
regresivo. Como lo muestra el Grafico 4, las transferencias
pensionales en el pais aumentan la desigualdad de la po-
blacién, en tanto que, en paises como Argentina, Costa
Rica y Uruguay la disminuyen. La principal razon de este
fendmeno es que en Colombia los subsidios benefician a
la poblacién de mayores ingresos. Seguin Bosch, Berstein,

Castellani, Oliveri y Villa (2015), la poblacién que contribu-
ye con mas de cinco salarios minimos al RPM, equivalente
al 3 % de la poblacién total, recibe la gran mayoria de los
beneficios ($728 millones por afiliado). Por su parte, una
persona que aporta por un salario minimo durante toda
su vida recibe un subsidio de $65,6 millones, el cual in-
crementa a $80 millones si es muijer.

Grafico 4. Coeficiente Gini antes y después de transferencias pensionales. Colombia y paises de referencia, 2015
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Los sistemas de reparto son sostenibles en la medida que
haya mas jévenes aportando para garantizar las pensio-
nes de los adultos mayores. Tal y como se muestra en el
Grafico 5, la proporcién de adultos mayores aumentara
considerablemente en los préximos afios, mientras que
la poblacidn econdmicamente activa® tenderd a reducirse.
De continuar con los mismos niveles de informalidad la-
boral, en el 2050 el nimero de cotizantes por cada adulto

mayor serd de 0,6. Esta dindmica se traduce en un mayor
costo fiscal para el pais si se mantienen las condiciones
actuales. Por Ultimo, es importante resaltar que distintas
decisiones de la Corte Constitucional, incluyendo aque-
llas relacionadas con el concepto de “familia ampliada™,
terminaran impactando negativamente la sostenibilidad
del sistema de reparto® y acortaran las posibilidades de
contar con margenes de maniobra en la politica fiscal.

Grafico 5. Proyecciones demogréficas de la poblacién. Colombia, 2010—-2060
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SOSTENIBILIDAD

El costo del régimen de reparto es elevado e implica el mayor
gasto por unidad de cobertura entre paises de referencia en
América Latina. Por otra parte, la tasa de reemplazo del siste-
ma pensional se encuentra entre 65 % y 80 %; sin embargo,
tal como se evidencia en el Grafico 6, el sistema de reparto
seria sostenible en los préximos afos si garantizara una
tasa de reemplazo del 18 %. Es importante resaltar que este
es un problema de la estructura de los sistemas de reparto
en todos los paises que cuentan con este tipo de esquema.

Por dltimo, se debe sefialar que los problemas de
sostenibilidad se ven exacerbados porque los traba-

jadores independientes cotizan generalmente por ni-
veles cercanos al salario minimo en el RAIS y en los
Gltimos anos de la vida productiva, una gran propor-
cién, tanto de dependientes como de indipendientes,
decide trasladarse al RPM y aumenta sus salarios con
el fin de lograr una mayor pensién®. Adicionalmente,
algunas personas se trasladan al RPM por la confianza
que genera adquirir una pensién con respaldo estatal.
Asilas cosas, en 2016, 196 mil personas se traslada-
ron de AFP a Colpensiones mientras que solo 22 mil de
Colpensiones a AFP.

Grafico 6. Tasa de reemplazo prometida y sostenible en los sistemas de reparto. Colombia y paises de referencia, 2015-2100
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Recuadro 1: Impacto de las decisiones de la Corte Constitucional

Enlos dltimos afos se han evidenciado impactos
negativos de las decisiones de la Corte Constitu-
cional, lo que implica una gran carga de incerti-
dumbre sobre el sistema. En esa linea, muchas
de las decisiones de esta entidad judicial resul-
tan poco previsibles y, por tanto, son dificiles de
incorporar en un modelo de sostenibilidad fiscal
tanto en el Régimen de Prima Media como en el de
Ahorro Individual con Solidaridad.

Este es el caso de la Sentencia T-074/2016 don-
de se sienta un precedente entorno a la familia ex-
tendida. La tutela que motivé la sentencia consistia
en la solicitud de una pensién de sobreviviente al
nieto de un fallecido, pensionado de la Caja de Pre-
visién Social de Bogota. La Corte argumenté que
el concepto de “hijos” establecido en el articulo 47
de la Ley 100/1993 debia entenderse en un senti-
do amplio, es decir debfa incluir a hijos adoptivos,
de crianza o por asuncidn de paternidad. En conse-
cuencia, la Corte decidié conceder el beneficio con
justificacion del principio de solidaridad.

Esta decision ha sido una de las mas trascen-
dentales en los Ultimos anos, teniendo efectos
negativos sobre los dos regimenes pensionales.
Segun estimaciones de Fasecolda, el valor presen-
te neto del pasivo pensional que recae sobre las fi-

nanzas publicas aumentd en 6 billones de pesos,
producto de esta decisién. Asi mismo, 3.460 traba-
jadores afiliados al RAIS (quienes antes de la de-
cision tenian las condiciones para acceder) ya no
podran cumplir los requisitos para acceder a unin-
greso pensional. Esto Ultimo se explica porque deci-
siones como esta incrementan el monto del capital
necesario para acceder a una pension de salario
minimo a una determinada edad. Por lo tanto, una
vez se incorpora en el calculo pertinente ese nuevo
factor, queda excluida la posibilidad de obtener una
pensidn de retiro por parte de una cantidad consi-
derable de trabajadores.

Decisiones posteriores, tanto de la Corte Cons-
titucional y de la Rama Judicial, han tenido impli-
caciones similares en materia de sostenibilidad
financiera del sistema pensional. Si bien la Corte
Constitucional intenta garantizar la proteccion de
los derechos econémicos en materia pensional de
algunos ciudadanos, pocas veces analiza el im-
pacto de cada decision sobre el sistema pensional
como un todo. En consecuencia, al intentar brindar
garantias para la proteccién de un grupo de ciuda-
danos, resulta generando impactos adversos sobre
el bienestar de los cotizantes al sistema pensional
y sobre las finanzas publicas.




EFICIENCIA DEL REGIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL CON SOLIDARIDAD

A pesar de los esfuerzos realizados en los Gltimos afios
(por ejemplo, con el Decreto 036/2015), atin es incipiente
el desarrollo del mercado de rentas vitalicias en el pais. En
comparacion con Chile, donde el 66 % de los pensionados
del RAIS se pensiona por la modalidad de renta vitalicia, en
Colombia solo el 11 % de las pensiones por vejez se da en
esta modalidad (Gréfico 7).

Lo anterior implica que los pensionados deben enfren-
tar el riesgo financiero y la incertidumbre de extralonge-
vidad (es decir, que su vida dure mas que los ahorros de

su cuenta individual). Las principales razones para la baja
oferta de rentas vitalicias en Colombia son: la indexacién
de las mesadas al salario minimo, las escasas posibilida-
des que tienen los trabajadores de acumular capital su-
ficiente para financiar pensiones de al menos un salario
minimo, la ausencia de tablas de mortalidad dinamicas y
el cambio del grupo de beneficiarios del pensionado duran-
te la ejecucidn del seguro de renta vitalicia, que ademas
se ha convertido en un riesgo juridico por los diferentes
fallos de la Rama Judicial.

Grafico 7. Evolucion de las modalidades de renta vitalicia y retiro programado. Colombia, 2010—-2016
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Es imprescindible avanzar en el disefio e implementa-
cién de una reforma al sistema pensional en los préxi-
mos afos. El principal objetivo deber ser la consolidacién
de un sistema multipilar’, en el cual no exista compe-
tencia entre los diferentes pilares y en el que todos los
segmentos poblacionales tengan una opcidn disponible
para la vejez. La progresividad de los subsidios y la sos-
tenibilidad del sistema deben ser los principios que guien
este proceso. A continuacidn, se presenta una serie de
recomendaciones que abordan de manera integral los
problemas del sistema pensional:

COBERTURA

Accidn regulatoria — Accion publica. Incrementar la cobertu-
ra del programa Colombia Mayor y convertirlo en un pilar de
beneficio basico para todos los adultos mayores.

Este programa es un mecanismo para luchar contra la po-
breza en la tercera edad y, por ende, su principal criterio de
entrada es la pertenencia al Sistema de Identificacién de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sishén).
En consecuencia, se debe avanzar hacia la consolidacién de
este esquema como un pilar solidario de caracter universal,
complementario a todos los pilares, y aumentar el subsidio
a un valor que esté por encima de la linea de pobreza (que
en 2016 fue de $241.673, equivalente al 31 % de un SMMLV).

Coordinacién pdblico-privada. Ampliar el esquema de
proteccion ala vejez, de manera que los sujetos de devolucién
de saldos e indemnizacién sustitutiva sean parte de
Beneficios Econémicos Periédicos (BEPS) obligatoriamente.

Actualmente, el 65 % de la poblacién en el RPM recibe una
indemnizacion sustitutiva y el 82 % en el RAIS recibe devo-
lucién de saldos. Por lo tanto, esta poblacién deberia recibir
el subsidio de BEPS (20 % sobre el valor ahorrado] y con el
valor resultante entre los recursos de devolucién de saldos o
indemnizaci6n sustitutiva y el subsidio, contratar una renta
vitalicia. El valor minimo de este esquema seria el del subsidio
entregado por Colombia Mayor, una vez sea reestructurado con
unvalor minimo igual a la linea de pobreza. Lograr establecer

los incentivos correctos implica modificar el esquema de
BEPS, para que tenga progresividad a partir del ahorro reali-
zado. Es decir, inicamente para este segmento poblacional el
subsidio sera mayor en la medida que las personas ahorren
ma3s o cuenten con un mayor valor de devolucién de saldos o
indemnizacién sustitutiva. El éxito de este esquema depen-
derd también de la certidumbre que genere la Rama Judicial.

Accidn puablica. Hacer obligatorio el acceso al Fondo de
Garantia de Pensién Minima (FGPM).

Siuna persona resulta elegible para acceder al fondo, debera
utilizar el mecanismo y no podra acceder a la devolucién de
saldos. La obligatoriedad de este requerimiento reduciria la
incertidumbre provocada por la extralongevidad, y mitigaria
el riesgo de caer en condiciones de pobreza debido a usos no
racionales de la devolucién de saldos. Lo anterior conlleva
eliminar el requisito de no poder acceder a una pension si se
cuentan con otros ingresos.

Accién publica. Estableceruna agenda que ataque lainforma-
lidad como causa de la baja cobertura del sistema pensional.

Es necesario abordar de manera contundente las barreras
que hacen que el 62 % de la poblacién ocupada permanezca
en lainformalidad, tales como el alto nivel del salario minimo
en comparacion con el salario mediano, la baja productividad
laboral, los bajos niveles de cualificacién y los elevados costos
laborales no salariales, entre otros®.

Acci6n publica. Fortalecer los mecanismos de inspeccion,
vigilancia y control (IVC) para que los ocupados que tengan
capacidad de pago coticen al sistema.

Alrededor de 1,3 millones de personas que no cotizan al sis-
tema pensional devengan mas de dos SMMLV (GEIH, 2016).
Por ende, es necesario identificar las acciones productivas
de esta poblacion y hacer IVC en coordinacién con otros
entes de control como los inspectores de trabajo, policia,
Superintendencia de Industria y Comercio y la Unidad de
Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP) de instrumentos
contundentes de IVC.



RECOMENDACIONES

EQUIDAD

Accion regulatoria — Accién publica. En el corto plazo,
establecer un tope para los subsidios que entrega el
RPM, y en el mediano plazo, hacer complementarios el
RPM y el RAIS.

En términos de equidad, el mayor cuello de botella que debe
resolverse es la competencia que existe entre el RPM y el RAIS.
En el mediano plazo, se recomienda hacer complementarios
los dos regimenes contributivos. La complementariedad en-
tre estos dos regimenes deberia ser mediante la destinacion
de unos puntos de la tasa de cotizacién de un beneficiario al
RPM y otros al RAIS. Ala par, se propone fortalecer el FGPM y
garantizar una mayor oferta en el mercado de rentas vitali-
cias. Una reforma en el corto plazo en el RPM es direccionar
los subsidios pensionales hacia los segmentos con menores
pensiones contributivas. Para lograrlo se tienen dos instru-
mentos. El primero es limitar el tope maximo sobre el cual
se subsidia una pensién en el RPM y el otro es disefiar una
tasa de reemplazo de caracter progresivo.

Accidn regulatoria. Aumentar el ingreso base de liquidacién
(IBL)®al promedio de cotizaciones de toda la vida.

Este mecanismo aminoraria el costo de las pensiones del RPM
para el Estado y suavizaria la senda de cotizacién de las perso-
nas, es decir, permitiria la disminucidn de los incentivos para
incrementar la cotizacién Unicamente en los Ultimos afos.

Accion regulatoria. Gravar las pensiones de mas de dos
SMMLV.

En Colombia las pensiones no se gravan nialaentradaniala
salida, como sucede en muchos paises. Por tanto, se propone
gravar las pensiones mayores a dos SMMLV.

SOSTENIBILIDAD

Accién regulatoria. Es necesario hacer concordar la edad
de pensidn con la esperanza de vida, e igualar la edad de
pensidn de hombres y mujeres.

Estas opciones podrian mermar el costo en 0,5 % y en 0,8 %
del PIB hacia 2075, suponiendo que la tasa de formalizacién
en la economia se mantenga en alrededor del 35 %.

Accidn regulatoria. Disminuir la tasa de reemplazo a
niveles cercanos al 50 % para pensiones contributivas, y
al 60 % para la sustitucion una vez fallezca el pensionado.

Esto serfa un avance en materia de sostenibilidad, pues Co-
lombia tiene una tasa de reemplazo de entre el 65 % y el 80 %
para pensiones contributivas y del 100 % para pensiones de
sustitucion. Implementar esta recomendacion disminuiria el
costo fiscal del RPM y el valor del seguro previsional, al tiempo
que mejoraria el funcionamiento de las rentas vitalicias. El valor
minimo en cualquiera de los dos casos seria el salario minimo.

Coordinacion publico-privada. Buscar un espacio dentro
de la Rama Judicial que se dedique al sistema pensional
y suimpacto sobre la sostenibilidad fiscal.

Establecer mesas técnicas con las altas cortes con el fin
de concientizar acerca de las consecuencias fiscales de
las decisiones que se fallan. Lo anterior teniendo en cuen-
ta que las decisiones judiciales de la Corte Constitucional
generan riesgos juridicos que no dinamizan el mercado de
rentas vitalicias y seguros, al igual que ocasionan mayor
presién sobre las finanzas publicas, en particular al exten-
der los beneficiarios de una misma pensién.

EFICIENCIA DEL RAIS

Accidn regulatoria. Separar las comisiones por administra-
cién del seguro de invalidez y sobrevivencia.

Actualmente, el valor de las comisiones estd incluido en la tarifa
del 3%, con la cual se pagan también los seguros previsionales.
Una comisién independiente del valor de los seguros previsio-
nales permitiria lograr mayor certidumbre e incentivos para
las AFP. Es importante mencionar que el valor de los seguros
también refleja los riesgos juridicos derivados de una regulacién
excesivay de un Estado ineficiente; por ello, es necesario mitigar
lainseguridad juridica y brindar mayor certidumbre regulatoria
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(véase capitulo “Eficiencia del Estado” en el Informe Nacional
de Competitividad, 2017).

Accion publica. Establecer las comisiones a las AFP me-
diante dos tramos: uno fijo y uno variable.

El componente fijo remuneraria las actividades propias de estas
organizaciones, que no varfan de acuerdo con el nimero de
afiliados ni seglin la rentabilidad de los portafolios. Por su parte,
el componente variable requiere de dos acciones: la primera
es la creacién de portafolios de referencia para cada tipo de
fondo [moderado, conservador y de mayor riesgo), con el fin de
diversificar los portafolios de inversién de las AFP y eliminar los
factores desestimulantes que genera el mecanismo de rentabi-
lidad minima; la segunda es establecer tablas de remuneracién
segun larentabilidad de estos fondos, para que mayores niveles
de rentabilidad impliquen mayor comision variable. Por Gltimo,
es importante eliminar las comisiones por traslado entre AFP,

Accion regulatoria. — Accion publica. Fijar mecanismos para
superar fallas de mercado con el propésito de aumentar la
oferta de rentas vitalicias.

Si bien el Decreto 036/2015 determina el mecanismo para cu-
brir aumentos del salario minimo superiores a la inflacién, atn
persisten riesgos juridicos que en muchos casos deben asumir
las aseguradoras, y en otros casos limitan la entrada de rentas
vitalicias al mercado. Para ofrecer a las aseguradoras una mayor
certidumbre, se recomienda actualizar las tablas de mortalidad,
lograr mayor coordinacién entre los fallos de la Rama Judicial y
las disposiciones de la Rama Ejecutiva y reducir la tasa de reem-
plazo de las pensiones de sustitucion a niveles cercanos al 60 %.

Accion publica. Licitar el seguro de invalidez y sobrevi-
vencia en el ambito nacional, con el objetivo de reducir
su precio y diversificar los riesgos.

Segun la Asociacién Internacional de Organismos Supervisores
en Colombia este seguro es el mas costoso de América Latina.
En ese sentido, licitar en el 3mbito nacional los seguros previ-
sionales acortaria su valor. Ademas, dada la incertidumbre que
genera el incremento del salario minimo y de la pensién minima

sobre el mercado de seguros previsionales, se recomienda
incluirlos en el decreto de deslizamiento (Decreto 036/2015).

Accidn pUblica. Buscar mecanismos para incrementar la
competencia en el RAIS.

Siguiendo el caso de Chile, este proceso se llevaria a cabo
anualmente, y estaria en manos de la entidad encargada de la
administracién del sistema pensional. En el caso, se debe ase-
gurar que quienes ingresen a participar tenga amplio margen
de solvencia y garantice el cumplimiento de una rentabilidad
promedio en un periodo de tiempo.

INSTITUCIONALIDAD

Accion regulatoria. Crear una Unica instancia que se
encargue de organizar el marco institucional y de coordinar
el espectro de funciones que demanda el sistema pensional.

Asimismo, se debe alcanzar mayor eficiencia en la actualizacion
de los sistemas de informacidn para el reconocimiento de las
pensiones, la unificacién de las bases de datos de las historias la-
borales y el reporte de informacién a quienes regulan el sistema.

Esto considerando que tal y como lo argumentan Bosch et
al. (2015), el sistema pensional cuenta con una institucionalidad
de dificil entendimiento y carece de una entidad que adminis-
tre y regule de manera coordinada. El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y el Ministerio del Trabajo disefian y regulan el
Sistema, pero en muchos casos intervienen el Departamento
Nacional de Planeacién y los poderes judicial y legislativo. Por
su parte, en el proceso de fiscalizacién participan —la Super-
intendencia Financiera, la UGPP y el Ministerio del Trabajo—y
alrededor de seis tipos de actores tienen funciones de admi-
nistracién y operacion. Adicionalmente, la Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportes esta a cargo del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, entidad ajena al sistema pensional.

En ese sentido, cualquier regulacion encaminada a fortale-
cer el sistema pensional debe enfocarse en disminuir la disper-
sién de responsabilidades entre las entidades y las funciones
duplicadas en varias entidades, establecer unidad de criterio
en la interpretacion normativa y juridica y definir instrumen-
tos efectivos de seguimiento y evaluacion.
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Hacer obligatorio el acceso al FGPM de la Seguridad Social de

para aquellas personas elegibles. No Minhacienda, y Direccién de Accién publica
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Establecer un espacio dentro de la Rama
Judicial para la discusidn de las decisiones en

materia pensional

Gravar pensiones de mds de dos SMMLV

Separar las comisiones de administracién de
los seguros previsionales

Establecer las comisiones de las AFP con
dos componentes: uno fijo y uno variable,
otorgado por mayor rentabilidad de los
portafolios de referencia

Hacer dindmicas las tablas de mortalidad para
lograr mayor oferta de rentas vitalicias

Incluir por defecto a los jévenes en el
portafolio de mayor riesgo

Implementar mecanismos para desincentivar
traslados irracionales
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Colpensiones, Asofondos y
Direccion General de Regulacion
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Minhacienda
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Pensiones, Fiducias y Cesantias
de Superfinanciera
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Superintendencia Delegada para
Pensiones, Fiducias y Cesantias
de Superfinanciera

Direccion General de
Regulacién de la Seguridad
Social de Minhacienda, y
Superintendencia Delegado para
Pensiones, Fiducias y Cesantias
de Superfinanciera

Direccién General de
Regulacién de la Seguridad
Social de Minhacienda,
Direccion de Pensiones y Otras
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Pensiones, Fiducias y Cesantias
de Superfinanciera
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Accidn regulatoria

Accidn regulatoria
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NOTAS

Se considera la poblacién mayor a 65 afios que ya finalizé la
etapa productiva.

No incluye a Colombia Mayor u otros diferentes a una pensién
contributiva.

La poblacién econdmicamente activa es aquella entre los 15
y 64 afios de edad.

Segun la Corte Constitucional la pensién de sobrevivientes se
extenderd a todas aquellas personas “con las que existen la-
zos de afecto, respeto, solidaridad y proteccidn, pero con las
que no hay vinculos biolégicos o legales”.

En el caso del RAIS, las decisiones de la Corte Constitucional
recaen sobre el saldo de la cuenta individual, debido a que au-
mentan el capital requerido para acceder a una pension. De
acuerdo con estimaciones de Fasecolda, 3460 afiliados a este
régimen no podran acceder a una pensién debido a la deci-
sién de la familia extendida. Adem3s, estas decisiones tienen
efectos indirectos como la ampliacion del costo de los segu-
ros previsionales, lo cual implica un menor saldo en la cuenta
individual de los afiliados.

Existen otras tipologias de traslados. Por ejemplo, tal y como
lo muestra la Direccién General de Regulacién Econdmica de
la Seguridad Social (2014), una gran proporcién de la pobla-
cién decide trasladarse al RPM pero no logra pensionarse. Lo
anterior comporta una pérdida de los recursos disponibles en
la cuenta individual, puesto que la indemnizacién sustitutiva
no incluye los rendimientos.

Esta recomendacién ha sido recurrente por parte de varios or-
ganismos multilaterales: la Organizacién Internacional del Tra-
bajo, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
Véase reporte Informalidad: una nueva visién para Colombia,
publicado por el Consejo Privado de Competitividad en 2017.
EI'IBL se conoce como el promedio de cotizaciones durante
los Ultimos diez afos, y se utiliza para el calculo de la pen-

sion en el RPM.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE FINANCIACION EMPRESARIAL
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afinanciacién empresarial es una de las condiciones
necesarias para que las empresas puedan crecer y
hacer inversiones que aumenten su productividad.
Las fuentes de financiacién y sus condiciones determinan
la dindmica de creacién y supervivencia de las empresas.
Paralos emprendimientos en etapa temprana el acceso a
financiacién puede fomentar la creacién de empresas que
impulsen lainnovacidn, introduzcan nuevos competidores
y aceleren cambios estructurales en el mercado. Para las
empresas en etapa de crecimiento, la financiacién puede
ser determinante para definir si permanecen pequefas o
concretan su potencial de desarrollo y de creacién de em-
pleo. lgualmente, para las empresas consolidadas, contri-
buye a que aumenten su productividad y puedan acceder
a nuevos mercados.
En cuanto a fuentes de financiacién, las empresas
pueden utilizar capital o deuda para crecer, y la fuente
de ese capital o deuda varia segln la etapa de desarro-

llo (Figura 1). Amedida que la empresa crece, existe mas
informacién sobre sus productos y su potencial de creci-
miento, lo que facilita la participacién de otros financiado-
res. Es asi como, en la etapa mas temprana, la de menor
informacién o mayor opacidad, las Unicas fuentes de fi-
nanciacion para el emprendedor suelen ser recursos pro-
pios o de agentes cercanos como familia y amigos, ya que
ellos cuentan con informacién sobre el emprendedor y su
idea. En la medida en que haya una validacién de merca-
do, la empresa puede tener acceso a otro tipo de fuentes,
como el capital semilla o los dngeles inversionistas. Y en
la medida en que la empresa continte creciendo y desa-
rrollandose, disminuye la opacidad y puede acceder a re-
cursos de fondos de capital emprendedor, capital privado
o0 banca comercial. De esta manera, el desarrollo y creci-
miento de un emprendimiento depende en gran medida de
cémo se superan las asimetrias de informacién de mane-
ra poco costosa para las distintas partes.
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Figura 1. Cadena de financiacién del emprendimiento
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Fuente: Vesga et al. (2016).



CONDICIONES GENERALES DE FINANCIAMIENTO

Colombia tiene una gran cantidad de emprendedores,  biana estd activamente involucrada en el desarrollo de
como lo muestra el Global Entrepreneurship Monitor, nuevas empresas, frente a un 24,2 % en Chileoun 21 %
segun el cual el 27,3 % de la poblacién adulta colom-  en México [Grafico 1].

Grafico 1. Tasa de actividad empresarial temprana. Colombia y paises de referencia, 2007—-2016
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Fuente: Global Entrepreneurship Monitor (2006-2016).
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Sin embargo, estos emprendimientos se enfrentan a
diversas restricciones para crecer, lo que ha llevado a
que en Colombia exista una alta proporcién de empresas
pequefas que se mantienen estancadas.

Como se observa en la Tabla 1, en Colombia el sec-
tor manufacturero estd compuesto por un mayor por-
centaje de establecimientos pequefios que en Estados

Unidos (69 % vs. 61 %). Adem4s, en Colombia el 49 % de
los establecimientos pequefios tienen mas de 10 afios,
mientras que en Estados Unidos es el 35 %. Esta distri-
bucién supone la existencia de barreras al crecimiento
de las empresas, sea por dificultades externas para ex-
pandirse, o por falta de las competencias o incentivos
para hacerlo.

Tabla 1. Distribucién por tamafio de los establecimientos y el empleo manufacturero no microempresarial. Colombia y Estados Unidos, 13822012
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Fuente: Eslava y Haltiwanger (2016). Datos: EAM para Colombia y Business Dynamics Statistics para Estados Unidos.



CONDICIONES GENERALES DE FINANCIAMIENTO

La falta de acceso a financiamiento es una de las prin-
cipales dificultades externas para la consolidacién y el
crecimiento de los emprendimientos. Pese a que en 2016
Colombia ocupé el sexto lugar entre 15 paises de la regién
en el indice de Condiciones Sistémicas para el Emprendi-
miento Dindmico, en términos de acceso a financiamiento
para empresas jovenes el pais ocupé el octavo lugar detras

de paises como Chile, Brasil o México (Grafico 2) (Kantis et
al., 2016). La falta de acceso va de la mano con bajas capa-
cidades en la gestion financiera en la empresa: un limitado
entendimiento de las diferentes herramientas de financia-
cién; una marcada aversién a la deuda; y falta de claridad
sobre los recursos necesarios para alcanzar crecimientos
extraordinarios (Vesga et al., 2016).

Grafico 2. Puntaje en el componente de financiamiento. Colombia y paises de referencia, 2014-2016
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Nota: El puntaje varia entre 0 y 100, donde 100 representa el pais con mejores condiciones de financiamiento para empresas jovenes. El componente de
financiamiento incluye: i) facilidad de acceso a venture capital, ii] facilidad de acceso a crédito bancario, y iii] financiamiento emprendedor.

Fuente: Kantis, H. et al. (2014-2016).

RECOMENDACIONES

Accion publica. Enfocar los programas de desarrollo empre-
sarial en empresas jévenes Y no en empresas pequefas.

Los programas de apoyo empresarial basados en el ta-
mafio de las firmas pueden ser una de las causas del
bajo crecimiento de las empresas colombianas. Al ofre-

cer condiciones privilegiadas a las pequefias empresas,
este tipo de programas desincentiva el crecimiento em-
presarial. Por lo tanto, se recomienda disefar y focalizar
programas de apoyo empresarial que contrarresten las
fallas de mercado que limitan el crecimiento de empresas
de alta productividad, con especial énfasis en empresas
jévenes, las cuales tienen un potencial de generacién de
empleo significativo.
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En la etapa inicial de desarrollo de un producto existe in-
certidumbre sobre el mercado que este pueda tener, por
lo que el objetivo central de la etapa es ajustar el producto
a las necesidades de los clientes potenciales para lograr
ventas. En términos generales, el monto de recursos
requeridos por los emprendedores en esta etapa es de
entre $50 y $200 millones (Vesga et al., 2016).

En este contexto, las fuentes de financiacién son li-
mitadas por el alto riesgo que implica la validacién de
mercado. La financiacién se obtiene generalmente me-
diante una mezcla de capital y deuda proveniente de
recursos propios, familia, amigos y otros aportadores
(family, friends and fools) que cuentan con un poco mas
de informacién 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 al cre-
cimiento empresarial.

Una vez que la empresa esta en marcha —es decir, se
ha convertido en start up— puede acceder a un portafolio
mas amplio de opciones: en el caso de deuda, existen las
microfinanzas, o en el caso de capital, existe el capital
semilla, los inversionistas angel, o el crowdfunding, por
medio de los cuales los inversionistas estan dispuestos
ainvertir tiempo y esfuerzo en conocer al emprendedor
y entender a la empresa. Asi mismo, en esta etapa es

fundamental el acompafiamiento de aceleradoras o en-
tidades de gobierno que fortalezcan las capacidades de
gestion financiera del emprendimiento.

MICROFINANZAS

Los microcréditos son usualmente el primer vinculo de pe-
quenos productores y empresas con el sistema financiero.
Sin embargo, por lo general los montos son insuficientes®
y las tasas elevadas, por lo que no cubren las expectativas
y necesidades de los emprendedores dindmicos, aunque
pueden brindar informacién sobre el comportamiento de
las pequenias empresas frente al crédito.

En Colombia, el volumen de microcréditos ha crecido
de manera significativa en los Ultimos afos. En 2007 la
cartera bruta fue de 2,1 billones de pesos constantes de
2008, y en 2016 pasé a 8,4 billones de pesos (Grafico
3]. Estoimplica un crecimiento anual promedio de 16,7 %,
muy similar al crecimiento de la cartera hipotecaria en el
mismo periodo (16,6 %), y por encima del crecimiento de
la cartera comercial y de consumo (11,3 % y 11 %, respec-
tivamente). En consecuencia, la participacion de la carte-
ra de microcrédito creci6 dentro del total de la cartera de
crédito, no obstante, esta modalidad sigue siendo muy pe-
quena. Entre 2007 y 2016 pas6 del 1,9 % al 2,8 % del total®.

Gréfico 3. Cartera de créditos bruta por tipo de crédito (billones de pesos de 2008). Colombia, 2007—2016
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Fuente: Superfinanciera. Célculos: Consejo Privado de Competitividad.



DESCUBRIMIENTO

Por lo demds, desde 2015 el crecimiento de la cartera se
ha desacelerado. Esto se debe a un aumento en los requi-
sitos para otorgar crédito por parte de los intermediarios,
el cual responde a un aumento en el sobreendeudamiento
de los clientes y una disminucién en su capacidad de pago
(con cifras a diciembre de 2015, el 12 % de los clientes de
microcrédito reportan tener un perfil alto de sobreendeu-
damiento] (Banco de la Republica, 2016).

En cuanto a la tasa de interés del microcrédito, desde
enero de 2010 hasta diciembre de 2016 esta se ubicé en
promedio 18 puntos porcentuales por encima de la tasa de
créditos comerciales ordinarios (Superfinanciera, 2017).
Esta diferencia se explica por el riesgo asociado a otorgar
préstamos a agentes con baja trayectoria crediticia, alta
variacion en los ingresos por la actividad productiva y po-
sible sobreendeudamiento. Sin embargo, esta diferencia
no ha disminuido, lo cual puede ser sefal de falta de com-
petencia en el sistema financiero, de excesivos niveles de
riesgo asociados a este tipo de crédito, o de pobres meca-
nismos de seleccidn de clientes.

CAPITAL SEMILLA

En la etapa de descubrimiento la principal fuente de
capital es el capital semilla. En general, debido al riesgo
asociado a los emprendimientos en esta etapa, el capital
semilla proviene de recursos publicos y puede ser o no
condonable. En Colombia, las principales fuentes de este
tipo de capital son el Fondo Emprender, administrado por
el SENA® y los programas de Innpulsa®.

En 2016 el Fondo Emprender ejecutd $70.385 mi-
llones en aportes semilla a 622 empresas, y para 2017
dispone de un presupuesto de $115.452 millones para
apoyar a 964 empresas de todas las regiones del pais,
con montos de hasta $120 millones por emprendimiento.
No obstante, estos recursos son insuficientes. En 2016,

la demanda de recursos superé diez veces el monto de
recursos disponible.

Basado en una evaluacién de impacto independiente,
en 2016 el fondo inicié un proceso de modernizacién para
optimizar el uso de los recursos, fortaleciendo el esquema
de servicio, y reduciendo los costos de operacién.

Estos cambios se han plasmado en el nuevo reglamen-
to del Fondo Emprender. En él se establecen los proce-
sos y tiempos de atencién, se amplia la poblacion objetivo
(se elimina el requerimiento existente sobre el limite de
afos para participar en el fondo después de la gradua-
cién de educaci6n superior], y se unifica la ruta del em-
prendimiento, de modo que el servicio que se preste a los
emprendedores sea el mismo, independientemente de la
unidad de emprendimiento que los atienda. Otro cambio
importante es la preponderancia de los criterios de cre-
cimiento del emprendimiento sobre las caracteristicas
sociales del emprendedor para priorizar y jerarquizar los
recursos. Este proceso de modernizacién es un paso en
la direccidn correcta para que el Fondo Emprender ten-
ga mayor impacto, no solo en creacién de empleos, sino
también en las tasas de crecimiento y sostenibilidad de
los emprendimientos financiados.

Por su parte, Innpulsa cuenta con $3,200 millones
(2,8% de los recursos del Fondo Emprender] para capi-
tal semilla destinado a apoyar 27 emprendimientos que
tengan validacién temprana dentro de su programa Aldea,
con montos de hasta $120 millones por emprendimiento.
Este nuevo esquema permite a emprendimientos de todo
el pafis participar en procesos de evaluacién y acompana-
miento previos a la recepcién de recursos, e incluye ase-
sorias y mentorias para el emprendedor. Es un esquema
innovador, y constituye un progreso, pues, al tiempo que
ofrece recursos de capital semilla, busca fortalecer los
ecosistemas de emprendimiento. Ademas, Aldea aumen-
ta la presencia regional mediante un modelo de cofinan-
ciamiento con entes locales (Innpulsa, 2017).

@

IVIYVSIYdINT NOIJVIINYNIA

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod



S

2017-2018

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

DESCUBRIMIENTO

ANGELES INVERSIONISTAS

Los angeles inversionistas son personas naturales que,
por su capacidad econdmica, conocimiento, experiencia
y contactos, proveen capital inteligente a los empren-
dedores para crecer. La inversién dngel requiere de un
conocimiento profundo del modelo de negocio y del em-
prendedor, por lo que es un paso intermedio entre las fuen-
tes de capital informal (familiares y amigos) y fondos de
capital emprendedor.

Por su parte, las redes de dngeles inversionistas re-
ducen los costos de busqueda entre emprendedores y
angeles. Por un lado, identifican emprendimientos con
potencial y hacen un primer filtro antes de presentarlos a
los inversionistas. Por otro, ayudan a los emprendedores
a prepararse para tener mayores posibilidades de éxito en
las rondas de inversores.

Actualmente en Colombia operan tres redes de ange-
les: Red Nacional de Angeles Inversionistas (Capitalia),
Red de Angeles Inversionistas TIC (HubBog) y Red de An-

geles Inversionistas de Bavaria®. Esto hace que Colombia
sea uno de los paises en la regién con mayor nimero de
redes (Grafico 4). En lo que respecta al nimero de inver-
sionistas, hay cerca de 80 inversionistas angel en el pais
—en India hay aproximadamente 300 y en Estados Uni-
dos 300.000~. En el caso particular de Capitalia partici-
pan personas juridicas ademas de personas naturales, lo
que acerca a esta red a un esquema de venture capital.

Ahora bien, en las redes de angeles inversionistas per-
sisten las dificultades para cerrar negocios. En primer lu-
gar, la falta de cultura de riesgo de los inversionistas hace
que prefieran financiar emprendimientos en etapa de cre-
cimiento, y, por ende, compitan de facto con los fondos de
capital emprendedor. En segundo, la falta de preparacién
paralainversién y la desconfianza de los emprendedores
han impedido el uso extendido de este tipo de alternativas
de financiamiento (solo el 9 % de los encuestados en “Em-
prendedores en Crecimiento” respondié haber hecho uso
de estas redes]). Adicionalmente, la falta de mecanismos
de salida obstaculiza estas inversiones.

Grafico 4. Nimero de redes de dngeles inversionistas. Colombia y paises de referencia, 2015

14
12
10
8
6
4
2
0
g ¢ 82 ¢ &3 8 5 ® & &5 8 £ ® & 3
= s =8 & S = & S £ E: g 3 g = 2
=} N g . g o0 c ° > £ 50 =} &
m © 3 e S = S © o) > = &) =
c .= £ @ 17 = a0 il S =
s QFE %] 3 & = S -
> o ] (&)
(]
® Aspirante @® Naciente © Red en funcionamiento

Nota: Red aspirante: no comprometié recursos ni cerré operaciones; Red naciente: comprometié recursos, pero no cerré inversiones; Red en funciona-

miento: comprometié recursos y cerré inversiones.
Fuente: Xcala (2015).



DESCUBRIMIENTO

En el marco de la Alianza del Pacifico se establecié una
agenda publico-privada para la creacién y consolidacién
de un “ecosistema regional de innovacién y emprendi-
miento”. Entre los primeros puntos de la agenda esta la
creacién de la Red de Inversionistas Angeles de la Alianza
del Pacifico (AngelesAP), la cual contribuiria a que los em-
prendedores puedan acceder a mas fuentes de financia-
cioén, asi como a nuevos mercados.

En 2017 y 2018 Colombia ostentara la presidencia del
Grupo Técnico de Innovacidn, que tiene como uno de sus
pilares el tema de financiamiento. Esta es una oportuni-
dad importante para que, bajo el liderazgo del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, se avance en la integra-
cién financiera y en la puesta en marcha de AngelesAP.

FINTECH Y CROWDFUNDING

Las tecnologias financieras o fintech son el uso innovador
de la tecnologfa en el disefio y provisién de servicios y
productos financieros. Por medio del uso de tecnologias
maviles, big data y capacidad analitica, las compafias de
fintech cambian la manera como los clientes interactdan
con las empresas, y pueden disefiar productos centrados
en distintos tipos de usuarios. Entre los segmentos de
negocio en los que operan estan incluidos los préstamos,
consultorias, pagos, seguros, entre otros. El crecimiento
de las compafiias de fintech y de los servicios que ofrecen
puede aumentar la competencia y reducir el costo de ser-
vicios financieros, y asi contribuir a la inclusién financiera.
Para los emprendimientos en etapa de descubrimien-
to el crowdfunding financiero (de préstamo o acciones) es
otra alternativa de financiacién. Se trata de un modelo de
fintech por el cual se financian proyectos, negocios o acti-
vidades personales, con recursos suministrados por varios
individuos a través de una plataforma virtual. Dicha plata-
forma se encarga de seleccionar y publicar los proyectos,
calcular el monto maximo de recursos a recaudar y el pla-
zo del crédito. Ademas, permite al emprendedor ajustar en
tiempo real su producto al interactuar con los inversores.
Se estima que existen mds de 2.000 plataformas de
este tipo en el mundo, y en 2016 el saldo de la financiacién
por esta via fue de aproximadamente USD 40 mil millones,

un monto superior al del capital emprendedor (USD 30 mil
millones). El saldo de financiacién del crowdfunding se ha
duplicado cada afo, y se espera que la tendencia se man-
tenga (Barnett, 2016).

El alto crecimiento de estas plataformas muestra que
pueden ser una alternativa de financiacion eficiente para
empresas pequefas y medianas que enfrentan restriccio-
nes de acceso a crédito formal, puesto que los costos de
capital son menores, su estructura de operacion es mas
liviana, y la consecucién de recursos es mas agil.

En el pais hay una plataforma de crowdfactoring en
funcionamiento que ha encontrado la forma de operar le-
galmente dentro de las restricciones regulatorias, esta se
limita a conectar empresas con facturas por pagar y nece-
sidades de liquidez con personas interesadas en invertir. Y
existen también plataformas de crowdfunding de donacio-
nes, a través de las cuales emprendimientos culturales y
creativos obtienen financiacién para lanzar sus productos.

Sin embargo, en Colombia no existen plataformas acti-
vas de crowdfunding financiero, pues para que este esque-
ma sea viable es necesario realizar ajustes normativos, y
garantizar la proteccidn a los inversionistas y la estabili-
dad del sistema financiero. Los principales problemas del
crowdfunding son el riesgo a la captacion masiva y habitual
de dineros, asociada a usuarios con bajos niveles de educa-
cién financiera. Por otro lado, en el caso de crowdfunding de
valores, como lo establecen la Ley 964/2005 y el Decreto
2555/2010, la oferta publica de valores requiere la autoriza-
cion de la Superintendencia Financiera y la inscripcion del
valor en el Registro Nacional de Valores y Emisores, lo que
aumenta los costos y reduce el atractivo de esta alternativa.

Para avanzar en una propuesta regulatoria, en 2016 se
cre6 la subcomision técnica de fintech dentro de la Comisién
Intersectorial de Inclusién Financiera para servir de espacio
formal de didlogo con la industria sobre la tendencia fintech
y sus retos regulatorios. Esta ha sesionado cuatro veces
para avanzar en una hoja de ruta concreta para la aplicacién
de fintech en el pais, pero ain no hay una propuesta norma-
tiva que permita progresar en el uso del crowdfunding. En el
mismo afio se cred Colombia Fintech, una asociacion de em-
presas que busca impulsar la agenda regulatoria que haga
posible el funcionamiento de las plataformas de este tipo.
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ACELERADORAS Y OTRAS
ENTIDADES DE ACOMPANAMIENTO

En la etapa de descubrimiento los emprendedores nece-
sitan recursos financieros, asi como acompafamiento y
asesoria para construir un producto o servicio que tenga
demanda en el mercado y que tenga posibilidades de crecer.
La asesorfa en educacidn financiera es sumamente impor-
tante en esta etapa, pues les permite generar estrategias
para garantizar el mejor uso de los recursos disponibles,
conforme a las bajas capacidades financieras de los em-
prendedores. En ese sentido, las aceleradoras y programas
de asesoria del Gobierno pueden mejorar sus probabilidades
de consecucién de financiacién en etapas posteriores.
Las aceleradoras son organizaciones especializadas
en estrategias de acompafamiento, fortalecimiento de
capacidades, acceso a mercado y financiacién de em-

prendimientos durante sus etapas iniciales de desarro-
llo. Las principales aceleradoras que operan en Colombia
son Wayra, Biolntropic, Macondo Labs, Creame, Enlace y
Polymath. Las primeras cinco proveen servicios especia-
lizados a emprendimientos para hacerlos crecer, mientras
que Polymath construye las compafias internamente,
desde preconcepto hasta lanzamiento (venture builder).
Por su parte, la ANDI y las cdmaras de comercio de varias
ciudades ofrecen servicios de ideacidn e incubacién y ase-
sorfa a emprendedores.

En el caso del Gobierno, desde el afio 2016 Innpulsa
trabaja en el disefio de un programa de fortalecimiento a
aceleradoras, que permitiria contar con un mapeo de to-
das las que existen en el pais y un analisis de sus nece-
sidades para fortalecer su oferta. Este mapeo, aunado al
esquema de vouchers del programa Aldea, permitira eva-
luar la calidad de los servicios que proveen las acelerado-
ras y aumentar su impacto.
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RECOMENDACIONES

Accidn 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 afecta la posibilidad para los
microempresarios de acceder a esta fuente de financia-
cion. En Colombia una tercera parte 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 sobreendeu-
damiento (MAS), desarrollado por Asomicrofinanzas para
establecer un criterio unificado para clasificar a los clien-
tes financieros segun su nivel y ritmo de endeudamiento
y compartir informacién entre entidades. Este esquema
de autorregulacién, sumado al monitoreo por parte de
las entidades de supervisién, puede ser efectivo para fo-
mentar que el nimero de clientes y regiones del pais que
son atendidos por intermediarios de microfinanzas siga
creciendo de modo pertinente.

Accidn piblica. Revisar el disefio de instrumentos de
capital semilla para aumentar su impacto.

Los fondos y programas de capital semilla deben ser ins-
trumentos de desarrollo empresarial y crecimiento eco-
némico, y no solo una alternativa para generar empleo
y autoempleo. EI CPC recomienda que se limite la etapa
de emprendimiento en la que deben entregarse este tipo
de recursos para no distorsionar el mercado, ni sustituir
otras fuentes de financiacién como angeles inversionis-
tas. En este sentido, los instrumentos de capital semilla
deben atender a empresas con menos de tres afios de
operacidn y otorgar montos menores a $120 millones. Adi-
cionalmente, los fondos y programas necesitan contar con
indicadores claros de seguimiento y evaluacién como tasa
de mortalidad de los emprendimientos apoyados, nivel de
crecimiento en ventas, empleos y utilidades, entre otros.

Silos Gobiernos locales quieren aportar fondos de capital
semilla para apoyar emprendedores en sus regiones, es
importante que tengan estas caracteristicas basicas y que
se alien con el Fondo Emprender e Innpulsa para apro-
vechar el conocimiento que tienen en estructuracion del
instrumento, divulgacién, seleccién de emprendimientos
y seguimiento técnico y de interventoria.

Accion pablica. Promover la participacién de inversionistas
en las redes de angeles o en otros vehiculos de inversion.

Actualmente hay un ndmero reducido de angeles inversio-
nistas en el pais. Se requiere promover que mas personas
decidan convertirse en angeles inversionistas y que se vin-
culen alas redes de angeles inversionistas existentes para
que se formen en materia de realizacién y administracién de
esas inversiones de riesgo. El CPC recomienda una amplia
campafa promocional de cursos de formacién que sea diri-
gida por Innpulsa. En la medida en que existan mas angeles
inversionistas y se cierren mas inversiones, las redes seran
autosostenibles, es por esto que el apoyo gubernamental
para cubrir gastos administrativos no debe ser la accion
principal si se quiere promover la inversién angel en el pais.

De igual manera, es necesario que estos cursos de
formacion promuevan el uso de otros vehiculos de inver-
sién, como las fiducias de administracion, que implican
un menor riesgo que la inversion angel al reunir recursos
de varios socios, pero con un ticket de inversiéon menor al
necesario para un fondo de capital privado (entre $100 y
$400 millones vs $800 a $1.500 millones). El Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, Confecamaras y la firma
Brigard y Urrutia han elaborado la “Guia practica sobre la
metodologfa para la constitucién de vehiculos de inver-
sién para invertir en empresas en etapa temprana de de-
sarrollo”. Se recomienda hacerle difusién para extender el
uso de este instrumento.

Accidn publica. Continuar y evaluar el proceso de moder-
nizacién del Fondo Emprender.

El Estado debe fortalecer sus iniciativas de capital semi-
lla para contar con una herramienta potente, estable y
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con suficientes recursos, enfocada en proveer este tipo
de financiamiento a empresas jévenes con potencial de
crecimiento, y en ofrecerles acompafamiento para que
tengan mayores posibilidades de crecer y de recibir futu-
ras inversiones. Los cambios que esta realizando el Fondo
Emprender son pasos en la direccidn correcta; es necesario
que lleguen a buen fin y se implementen en todas las re-
gionales y centros de formacién del SENA. Igualmente, se
requiere que se monitoreen los cambios en términos de
supervivencia de emprendimientos, crecimiento y empleos
con el propésito de evaluar la efectividad de la reforma.

Accion regulatoria. Avanzar en una propuesta regulatoria
que permita la operacidn de plataformas de crowdfunding
y otros mecanismos de financiacién de emprendimientos
a partir de las fintech.

Como se menciond, es necesario adecuar la regulacién del
pais para permitir la operacién de estas plataformas a una
escala adecuada. En linea con la propuesta de la Unidad de
Regulacién Financiera del Ministerio de Hacienda, se reco-
mienda: i] que las plataformas de fintech sean vigiladas y
cuenten con una licencia de la Superintendencia Financiera

para establecer estandares de informacién y controles de
idoneidad como sucede en EUA, la Unién Europea, México o
Argentina; ii) establecer limites a la inversion individual por
proyecto y en el agregado, para que de la mano con la respon-
sabilidad del inversionista, se reduzca el riesgo; iii] contar con
criterios minimos para procesos de due dilligence de la plata-
forma sobre los emprendimientos que ofrece. Es importante
que el decreto regulatorio sea lo suficientemente flexible para
adecuarse a los cambios y nuevos modelos de negocio.

Accidn publica. Fortalecer a Innpulsa para que mantenga
surol en el financiamiento del emprendimiento dinamico,
a pesar de los cambios administrativos.

Una de las principales caracteristicas de Innpulsa es su
dinamismo y rapido aprendizaje sobre las necesidades
de los emprendedores y los resultados de sus instrumen-
tos. Es fundamental que ese know how se mantenga a
pesar de las reformas institucionales que llegue a sufrir
la entidad. Por esto es necesario fortalecer la gestién del
conocimiento en Innpulsa ante los cambios administrati-
vos, asi como fortalecer su gobierno corporativo para dar
estabilidad e independencia a la entidad.
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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, de produccién y prestacién del servicio. En términos
generales, los recursos requeridos se encuentran entre $200
y $500 millones. En esta etapa los emprendedores pueden
acceder a fondos de capital emprendedor (también conoci-
dos 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

En este rubro Colombia ocupa el cuarto lugar en la regién,
de acuerdo con la calificacién de fondos de capital empren-
dedor de América Latina (Lavca, por su sigla en inglés]®.
Esta posicion es el resultado de acciones de mejora regu-
latoria y del ecosistema de fondos de capital de riesgo,
pues el pais pasé de una calificacién de 47 en una escala
de 100 en 2007 a una de 64 en 2017 (Grafico 5).

Grafico 5. Calificacién del ecosistema para fondos de capital emprendedor y capital privado. Colombia y paises de referencia, 2007-2017
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Fuente: Lavca (2007-2017).
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A pesar de esto, en los Ultimos afios se ha dado una me-
nor dindmica en el nivel de compromisos de capital en el
pais. Segun Colcapital (2016), en mayo de 2016 en el pais
habia nueve fondos con compromisos de capital por USD
89,5 millones, de los cuales habian invertido USD 20,8
millones en 40 emprendimientos a nivel nacional. Esto
implica que, en términos de compromisos de capital, hubo
una reduccion de 53 % respecto a 2014 que se debe a re-
cursos de fondos regionales que esperaban ser invertidos
en Colombia, pero que fueron destinados a inversiones en
otros paises de la region.

En el caso de los fondos de impacto —que buscan
empresas en etapa temprana que produzcan un impac-
to social y ambiental positivo a través de soluciones in-
novadoras— a 2016 habia seis fondos con compromisos
de capital por USD 70,8 millones, de los cuales habian
invertido USD 24,8 millones en seis inversiones. Estos
fondos, de venture capital y de impacto, representan el
3,5 % del total de fondos de venture capital levantados
entre 2011 y 2015 en la regidn, una cifra baja en relacién
con México, donde representan el 15,3 %, y Brasil, con el
574 % (Lavca, 2016).

Esto es unreflejo de las dificultades que enfrentan los
fondos en Colombia para lograr un mayor dinamismo. Una
de las principales barreras es el lento crecimiento de las
empresas por las dificultades internas y externas que tie-
nen, lo que hace que los fondos no tengan un pipeline de
inversiones suficientemente ocupado, o que, una vez he-
cha la inversién, tome demasiado tiempo lograr la salida.

Por otro lado, sus costos de operacién son elevados,
por lo que necesitan identificar emprendimientos de muy
alto potencial de crecimiento para lograr sus objetivos
de rentabilidad. Esos costos de operacién son mayores
que en otros paises, en parte por el requerimiento de

contar con una sociedad administradora (una fiducia-
ria, comisionista de bolsa o sociedad administradora
de inversién). Esta sociedad administradora es vigila-
da por la Superintendencia Financiera y es responsable
de identificar, medir, controlar, gestionar y administrar
los riesgos del fondo, valorar y reportar diariamente las
unidades de participacién, suministrar informacién ne-
cesaria a los inversionistas, asi como citar y llevar el con-
trol de las actas de la Asamblea de Inversionistas y del
Comité de Vigilancia.

Una tercera dificultad es que la mayoria de los re-
cursos para apalancar el crecimiento de la industria de-
penden de pocos inversionistas. En 2015 el 62 % de la
inversién provino de inversionistas institucionales, de
los cuales el 40 % fueron fondos de pensidn, que en el
pais son limitados (Colfondos, Porvenir, Previsora y Old
Mutual) (Colcapital, 2016). Los obstaculos para la inver-
sién por parte de personas naturales o de oficinas de fa-
milia se deben a que este tipo de inversionistas esta a
la espera de los resultados de la primera generacion de
fondos creados hace diez afios, y también porque prefie-
ren colocar mayores montos con gestores internaciona-
les (Colcapital, 2017).

En el marco de la Alianza del Pacifico se ha avanzado
en la integracion financiera entre los cuatro paises, sera
posible que los inversionistas institucionales inviertan en
fondos de los demas miembros. Esto podria reducir las
restricciones a la financiacién de los fondos en el pais, al
tener acceso a 25 fondos de pensiones y a otros inversio-
nistas. La integracidn en la Alianza del Pacifico también
facilitard la salida de las inversiones en los fondos al dar
acceso a mercados financieros mds desarrollados que
el colombiano, principalmente por la integracién de las
bolsas de valores.
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BANCA COMERCIAL

Para las empresas que por su nivel de ventas pueden ac-
ceder a productos financieros de la banca comercial, el
crédito bancario es la principal fuente de financiamiento
—55 % del financiamiento total—, seguido por el financia-
miento de proveedores (15 %) (ANIF, 2017]). En Colombia,
el crédito a pymes crecié por encima del crecimiento del
PIB entre 2009 y 2015, lo que refleja un desarrollo y pro-
fundizacion del sistema financiero. No obstante, esta mo-

dalidad de crédito no ha tenido un crecimiento similar al
del crédito total: mientras que en 2011 el crédito a pymes
representd el 29,7 % de los créditos totales, en 2015 fue
el 25,7 % (Grafico 6).

Adem3s, de acuerdo con la Gran Encuesta Pyme 2016,
solo el 38 % de las pymes solicitaron crédito. Dentro de las
empresas que no solicitaron crédito, la principal razén ex-
puesta (77 %) es afirmar no necesitarlo, y en segundo lu-
gar que los costos de financiamiento son muy elevados
(14,3 %) (ANIF, 2017).

Grafico 6. Crédito empresarial a pymes y total (billones de pesos de 2008). Colombia, 20072015
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Ahora bien, la 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 mejores condiciones de crédito para las empresas
pequeias y medianas. Sin embargo, entre 2014 y 2015
hubo un repunte en la tasa de interés para pymes, lo cual
podria estar detrds de la menor propension de este grupo
de empresas a solicitar crédito (Grafico 7).

Para enfrentar esta situacion, existen algunas iniciati-
vas privadas y publicas incipientes. Por ejemplo, algunos
bancos estan incursionando en crédito para emprendedo-
res en etapas tempranas. Bancolombia ha establecido una
nueva metodologia de analisis del perfil crediticio que es
realizada conjuntamente entre su area de riesgo y un ac-
tor externo del ecosistema de emprendimiento que, por su
conocimiento, tiene mayor capacidad de evaluar las posi-
bilidades de crecimiento y de repago de una empresa en

etapa temprana. Adem3s, estos préstamos cuentan con
una garantia otorgada por el Fondo Nacional de Garantias
hasta por el 70 % del valor del crédito, cuya comisién es asu-
mida en un 50 % por Innpulsa, esto reduce el riesgo para el
banco y el costo para el emprendedor. Al momento se han
otorgado $17 mil millones a 55 emprendimientos con este
mecanismo, y es de esperarse que otros bancos sigan este
ejemplo al ver los resultados que ha tenido el instrumento.

Por otra parte, las garantias mobiliarias establecidas en
2013 buscan incrementar el acceso al crédito de las empre-
sas al permitir el uso de bienes muebles como garantias
(bienes, derechos o acciones). En 2015 se establecid la re-
glamentacién y el Registro de Garantias Mobiliarias, que ga-
rantiza la prelacion del acreedor y la posibilidad de acceder
aun proceso de ejecucién especial. Sin embargo, aiin no se
ha hecho un uso extendido del instrumento, lo cual requiere
superar el desconocimiento que existe en entidades finan-
cieras y empresarios sobre este mecanismo.

Grafico 7. Tasa de interés para pymes y diferencial de tasa de interés. Colombia, 20072015
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RECOMENDACIONES

Coordinacidn publico-privada. Unir la oferta y la demanda
de financiamiento mediante canales de informacion.

Para disminuir las fallas de informacién que dificultan la
labor de los fondos de capital emprendedor y otras fuentes
de financiamiento, se recomienda que Innpulsa publique,
de manera ordenada y sistematica, informacién relevante
sobre empresas jévenes, tanto innovadoras como tradicio-
nales, que estén interesadas en obtener financiamiento
para el desarrollo de sus negocios. Para implementar este
sistema de informacidn se podria recurrir a las entidades
de apoyo al emprendimiento que existen en las ciudades
colombianas. Siguiendo el modelo de algunos paises de la
OCDE, las empresas pueden obtener una calificacién cre-
diticia pagando una pequefa suma. Este bien publico no
solo ampliaria la informacidn sobre empresas con poten-
cial de recibir financiacion, sino que también disminuiria
los costos que deben asumir los inversionistas durante la
busqueda de empresas o los bancos al evaluar clientes
potenciales. En la medida en que exista mejor informacién
sobre el riesgo de crédito de los emprendimientos, pueden
surgir otros instrumentos financieros como titularizacién
de deuda a pymes.

Accidn regulatoria. Establecer un decreto regulatorio es-
pecifico para los fondos de capital.

Actualmente los fondos de capital estan regidos por el
mismo decreto regulatorio que todos los fondos de in-

version colectiva Decreto 2555/2010). Esto da origen a
vacios normativos o a la aplicacién de reglas inadecuadas
para ellos. Es indispensable un nuevo decreto en el que
se incluya una matriz de funciones para el gestor y ad-
ministrador del fondo para evitar duplicidades y generar
valor agregado.

Coordinacidn piblico-privada. Acelerar laimplementacidn
de los esquemas de garantias mobiliarias.

En los ultimos dos afios se ha avanzado en el desa-
rrollo del marco regulatorio necesario para el uso de
garantias mobiliarias que faciliten el acceso a crédito;
sin embargo, su uso ha sido marginal. Es necesario con-
tinuar con las campafas de informacién y capacita-
cién que ha adelantado el Programa de Transformacién
Productiva para el personal de las distintas areas de
los bancos (comercial, de riesgo, juridica) y para los
empresarios, y evaluar sus resultados.

Coordinacion publico-privada. Escalar lainiciativa de crédi-
to comercial para emprendimientos en la banca comercial.

A partir de las lecciones aprendidas por Bancolombia,
Innpulsa y el Fondo Nacional de Garantias, es importante
impulsar a otros bancos a que ofrezcan productos que
permitan a los emprendedores financiar su capital de
trabajo o inversiones para crecer. Esto, de la mano con
mejores mecanismos para evaluacién de riesgo, puede
permitir a empresas en crecimiento acceder a un mayor
monto de recursos o a un mejor precio.
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ACELERACION Y ESTABILIDAD

En la etapa de aceleracién los atributos del producto o
servicio estan definidos y son reconocidos y valorados
por los clientes, por lo que el reto principal en esta etapa
es responder adecuadamente al crecimiento de la deman-
da. En términos generales, las empresas requieren entre
$500 y $1.000 millones para seguir creciendo. Durante
esta etapa, las empresas cuentan con la opcién de finan-
ciarse 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
empresas es mejorar la productividad y los niveles de
ejecucion en las areas funcionales, para aventajar a la
competencia. En general, los recursos requeridos estan
por encima de los $1.000 millones. En esta etapa las em-
presas pueden acceder al mercado de valores, sea por
medio de capital en forma de IPO (oferta publica inicial
de acciones) o de deuda en forma de bonos. Estas alter-
nativas exigen que la empresa tenga un tamafo y capa-
cidades significativamente sélidas y superiores que le
permitan respaldar su deuda.

FONDOS DE CAPITAL PRIVADO

Los fondos de capital privado son muy similares a los fon-
dos de capital emprendedor. La diferencia entre ellos es
que los fondos de capital privado invierten en empresas
mas grandes que requieren capital y que ain no cotizan
en bolsa de valores. Esas inversiones pueden ser de creci-
miento o de adquisicién, y generalmente se especializan
en sectores econémicos especificos que les permiten
ser mas efectivos en la generacidn de valor. Algunas de
las principales medidas que adoptan los gestores profe-
sionales de los fondos de capital privado son: (i) mayor
monitoreo y control sobre la gerencia, (i) mejores esque-
mas de incentivos, (iii) mejor uso de recursos y niveles de
deuda, y (iv) mejora en las practicas de gobierno corpora-
tivo, como formalizacién de la junta directiva o creacién de
comités internos. La industria de fondos de capital privado
en Colombia ha crecido extraordinariamente desde su ini-
cio hace once afios’. A mayo de 2016, Colombia contaba
con 55 gestores profesionales activos, tanto locales como

internacionales. También habia 90 fondos de capital, de
los cuales 22 son de crecimiento y siete de adquisicio-
nes (en conjunto representan el 32 % del total de fondos).
Estos 29 fondos tienen compromisos de capital por USD
4.300 millones, de los cuales se han invertido USD 1.400
millones en 58 inversiones (45 por fondos de crecimiento
y 13 por fondos de adquisiciones). Esto representa el 37 %
del total de compromisos de capital de fondos en el pais,
yel 20,5 % del capital invertido.

Una vez que la empresa haya aumentado su valor con
el apoyo del fondo, existen varias posibles tacticas de sali-
da: la venta de su participacién a otro fondo que continde
la estrategia de crecimiento de la empresa, la venta a un
socio estratégico, la reventa al emprendedor o los demas
socios de la empresa con recursos propios, la reventa a
la empresa con su propio capital (lo que puede reducir su
capacidad de crecimiento en el corto plazo] o la oferta ini-
cial de acciones en la bolsa.

En Colombia, las salidas a bolsa son poco comunes, esto
impone una limitacién a las alternativas de salida que tie-
nen los fondos de capital privado (Lavca, 2017). Una ca-
racteristica comun de las salidas que se han logrado es la
venta a empresas internacionales de mayor tamafio, un
indicativo de que los emprendimientos deberian buscar
mercados externos con un producto innovador, o consoli-
dar rapidamente una posicién en el mercado colombiano
con miras a la venta a un jugador internacional. Por otro lado,
se espera que el mayor uso del mercado secundario de la
bolsa de valores y la integracion financiera en el marco de
la Alianza del Pacifico profundicen el mercado e incremen-
ten ofertas en bolsa, hecho que podria dinamizar las salidas
de las inversiones de los fondos (ver siguiente seccion).

Por otro lado, los factores que los gestores de fondos
de capital privado consideran mas relevantes para seguir
invirtiendo en el pais son la estabilidad politica y econémi-
ca, el marco regulatorio idéneo y los impuestos (Colcapi-
tal, 2016). Los factores menos relevantes para ellos son
la actividad econémica emprendedora, las restricciones
de los inversionistas y el manejo de la propiedad intelec-
tual®, lo cual muestra que en este nivel de desarrollo exis-
ten suficientes empresas atractivas para la inversion (a
diferencia de etapas mas tempranas).



ACELERACION Y ESTABILIDAD

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 valo-
res lo hace un mecanismo mas apropiado para empresas ya
consolidadas. Por su parte, el mercado secundario tiene re-
querimientos regulatorios mas flexibles (montos minimos de
emisidn, calificacion de riesgo, nivel patrimonial, estandares
de informacién, 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 expansion.

Sin embargo, este Ultimo no se ha utilizado masivamente.
En 2014 se expidi6 el Decreto 1019/2014, que flexibiliza los re-
quisitos regulatorios y de informacién® e incentiva la partici-
pacion de inversionistas y empresas pequefas y medianas. A
partir de estos cambios se han realizado cuatro nuevas emi-

RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Desarrollar un plan para
aumentar los emisores en el mercado secundario.

Se recomienda establecer un plan de accién concreto
para lograr la meta de tener diez emisiones en el segundo
mercado en 2018, que incluya lineamientos para facili-
tar los procesos y generar las condiciones de mercado
necesarias para alcanzar dicha meta®. Dado que una de
las estrategias de salida mas empleadas es la venta a
inversionistas estratégicos', se recomienda propiciar
encuentros entre grandes compaiiias, fondos de capital
privado y emprendedores de sectores afines, para pro-
mover alianzas o compras estratégicas. Las entidades

siones en el segundo mercado para acceder a la financiacién
a través del mercado de capitales: en 2015 Cemex Colombia
e Hipotecaria Compania de Financiamiento S.A., y en 2016
Bancamia y Bancolombia. Sin embargo, el pais esta lejos de
alcanzar la meta de diez nuevas emisiones para 2018, esta-
blecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

Ahora bien, la consolidacién del Mercado Integrado Lati-
noamericano (MILA], que corresponde a la integracion bur-
satil transnacional de las bolsas de valores de los mercados
de Chile, Colombia, México y Per(, puede convertirse en una
interesante estrategia de salida para los fondos de capital pri-
vado, con alternativas de diversificacién por una mayor ofer-
ta de valores, emisores y fuentes de financiamiento para las
empresas. Segun Lavca, puede esperarse que en los proxi-
mos cinco afios estos desarrollos lleven a una profundizacion
del mercado de valores (Lavca, 2017).

regionales de apoyo al emprendimiento son fundamen-
tales para llevar a cabo estos encuentros.

Coordinacion pablico-privada. Facilitar y profundizar la in-
tegracion financiera en el marco de la Alianza del Pacifico.

El acceso a fuentes de financiacién para los empren-
dedores, asi como a un mercado mas grande, puede
dinamizar de manera importante el ecosistema de em-
prendimiento en el pais. Igualmente, para los inversio-
nistas y fuentes de financiacién, esta apertura reduce el
riesgo y propicia mejores condiciones. Sin embargo, alin
resta avanzar en la armonizacién de la regulacién y los
protocolos de intercambio de informacién que faciliten
el trabajo entre los cuatro paises.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance ¢0uién puede hacer Tipo de

R dacié
(el 2017 la diferencia? recomendacién

2017-2018

Enfocar los programas de desarrollo
empresarial en empresas jévenes y no en Mediano MinCIT Accién publica
empresas pequefias

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Hacer seguimiento a los indicadores de
sobreendeudamiento de los clientes de Asomicrofinanzas y Buré
microcrédito para evitar el deterioro de crédito
de la cartera

Accién privada

Revisar el disefio de instrumentos de

. . ) MinCIT, Innpulsa y SENA Accién publica
capital semilla para aumentar su impacto

Promover la participacién de inversionistas ‘ i
MinCIT, Bancéldex e

en las redes de angeles o en otros Mediano IS Accién publica
vehiculos de inversién
Continuar y evaluar el proceso de -
SENAy DNP Accidn publica

modernizacién del Fondo Emprender

Avanzar en una propuesta regulatoria

que permita la operacién de plataformas
de crowdfunding y otros mecanismos de

Unidad de Regulacién

. . N . Accién regulatoria
Financiera de Minhacienda 8

financiacién de emprendimientos a partir
de las fintech

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Pazo © @ ©® Avance @



Recomendacién

Fortalecer a Innpulsa para mantener su rol
en el financiamiento del emprendimiento
dindmico, a pesar de los cambios
administrativos

Unir la oferta y la demanda de
financiamiento mediante canales de
informacion

Establecer un decreto regulatorio
especifico para los fondos de capital

Escalar la iniciativa de crédito comercial
para emprendimientos en la banca
comercial

Acelerar la implementacion de los
esquemas de garantias mobiliarias

Desarrollar un plan para aumentar los
emisores en el mercado secundario

Facilitar y profundizar la integracion
financiera en el marco de la Alianza
del Pacifico

Mediano

Mediano

Mediano

Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacién

Fiducéldex e Innpulsa Accién publica
Innpulsa, cdmaras de Coordinacién
comercio y Buré de crédito publico-privada

Unidad de Regulacién

) ) : . Accién regulatoria
Financiera de Minhacienda &

Innpulsa, banca comercial

dinaci6
y Fondo Nacional de Coordinacion

publico-privada

Garantias
MinCIT, Minhacienda y Coordinacién
Superfinanciera publico-privada

Unidad de Regulacién

Financiera de Minhacienda Coordinacién
y Bolsa de Valores de publico-privada
Colombia

MinCIT y Unidad de
Regulacién Financiera de
Minhacienda

Coordinacién
publico-privada

Plazo © @ @ Avance @
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NOTAS

1 Segunlaley 590/2000, el monto maximo para una opera-

cién de microcrédito es de veinticinco SMMLV (18,4 millones

de pesos en 2017).

consumo el 27,9 % y la cartera de vivienda el 12,3 % del total.

3 ElFondo Emprender es una cuenta independiente y especial

adscrita al SENA y reglamentada por el Decreto 934/2003, cuyo

objeto es financiar iniciativas empresariales desarrolladas por
aprendices o asociaciones entre aprendices, practicantes uni-

versitarios o profesionales. Otorga recursos hasta por el 100 %

del valor del plan de negocios, y su monto oscila entre 80 y 180

SMMLV (entre $51.548.000 y $115.983.000 en 2015), segiin

el potencial de generacién de empleo del proyecto.

4 Dentro de lo que se considera como capital semilla se en-
cuentran los incentivos econdmicos otorgados por concursos

o convocatorias de los sectores publico y privado como Apps.

co, Ventures, entre otros.

5 Enlaactualidad, esta red que se fortalecié con recursos de

Innpulsa y del BID-FOMIN, se encuentra en un proceso de ce-

si6n a una red de dngeles inversionistas internacional, ya que
los nuevos duefios de Bavaria consideran que el tema de em-

prendimiento no hace parte de su politica de responsabilidad

social empresarial.

6 Esta calificacién evalta las normas para creacion y ope-

racién de fondos de capital, el esquema impositivo sobre

los fondos e inversiones, la proteccién de derechos de ac-

cionistas minoritarios, restricciones a inversionistas ins-
titucionales locales, proteccién de derechos de propiedad
intelectual, procedimientos de bancarrota y responsabili-
dad limitada de socios, desarrollo del mercado de capita-

les y facilidad de salidas, requerimientos de capital sobre

inversiones, requerimientos de gobierno corporativo, forta-

leza del sistema judicial, percepcion de corrupcidn, calidad

de la contabilidad local y uso de estandares internaciona-

les y calidad del emprendimiento.

En 2016 la cartera comercial representd el 57 %, la cartera de

10

11

En este andlisis no se incluyen los fondos de infraestructura,
inmobiliarios o de recursos naturales por no estar enfocados
en el desarrollo empresarial.

Respuestas de 50 fondos de capital privado que dieron su opi-
nién a la encuesta sobre perspectivas del sector realizada por
Colcapital.

Este decreto facilita la inscripcién en el Registro Nacional de
Valores y Emisores, reduce los requisitos de informacién para
la Superintendencia Financiera y para los potenciales inver-
sionistas, establece como voluntaria la calificacién del valor
emitido, y amplia el espectro de responsabilidad por el sumi-
nistro de informacion inexacta.

Este plan debe contemplar las acciones adelantadas por la
Bolsa de Londres (AIM) y por el Mercado Alternativo Bursatil
(MAB] de Espafia, donde se presentaron desarrollos impor-
tantes en un periodo corto de tiempo. Entre las acciones im-
plementadas en estos dos mercados se destacan las politicas
de seguimiento y acompafiamiento a empresas pioneras.
Colcapital & EY Colombia (2015).
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SISTEMA TRIBUTARIO

MEXICO "‘@
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p como por je de las utilidades. Puesto entre 211 paises (donde 1 indica el pais con menor tarifa de impuestos).

J
Nota: Esta variable es una combinacién de impuestos sobre la renta y otros impuestos.

Fuente: Doing Business (2017).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA TRIBUTARIA

Ranking en América Mejor pais en América

Indicador Valor Colombia 2017 Latina en 2017 Latina 2017 (valor) Fuente
Tasad t
asaderenta peﬂrs?nas 35 % (valor maximo) 16 de 17 Guatemala (7 % ) Trading Economics
naturales (%)
Tasa de renta sociedades  %)“2 40% 18 de 18 Paraguay (10 %) OCDE
Tasa de impuestos total o Tasa
g efectiva de tributacion ( % de 68,8 % 16 de 18 Chile (30,5%) Doing Business
2 ganancias comerciales)®
S
e | toal i % d . . .
2 MPUESTO a 'S ganancias (% de 22,2% 11 de 15 Argentina (3,9 %) Doing Business
2 ganancias comerciales)
o
E
Efectos del sist tributari
gctos dersistema tributario 2,5 14 de 17 Paraguay (5) WEF
sobre los incentivos a invertir
OCDE - Quinto

Méxima tarifa combinada . .
Encuentro Tributario,

[Impuestzir\iliedr::ig]|mpuesto 46% 5de5 Perd (33 %) e
1819/2016
Impuestos laborales y
2 contribuciones ( % de ganancias 18,6 % 9de 16 Honduras (3,3 %) Doing Business
£ comerciales)
c
o
g Tasa de seguridad social® 48,2 % 14 de 14 Chile (7 %) Trading Economics
o
3
2 f del si ib i
E Ffectos del sistema trbutario 31 14 de 17 Chile (4,7) WEF
sobre los incentivos a trabajar
< Tasa de impuesto al valor . (o . .
s agregado - VA (%) 19% 16 de 18 Panamé (7 %) Trading Economics
Gravamen a los movimientos Y . 9
financieros (GMF) [ %) 0,4% Sde? Pert (0,06 %) CIAT
Ingresos tributarios totales . . .
(% del PIB) 20,8% 10de 18 Argentina (32,1 %) 0CDE
Contribuciones a la seguridad . . .
social ( % del PIB)? 2,5% 3deb Brasil (11,5 %) IMD
s
3 Impuestos indirectos Y . .
§ ( % del PIB)? 9% S5deb Brasil (13,9 %) IMD
o
Impuestos al capitaly ala . . .
propiedad ( % del PIB)’ 1,1% 4de6 Argentina (2 %) IMD
Impuestos a las empresas 18% 6de6 Chile (4,9 %) IMD

(%PIB)?

Nota: 1/ Informacién para Colombia correspondiente al afio 2017, para el resto de América Latina 2016. 2/ Informacién correspondiente al afio 2016. 3/ Mide el monto
de impuestos y contribuciones obligatorias que pagan las 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). Informacion correspondiente al afio 2015. 4/ Valor entre 1y 7, donde 1 representa el peor
efecto sobre los incentivos. 5/ Informacién para Colombia y México correspondiente al afio 2015, para el resto de América Latina 2016. 6/ Informacién correspon-
diente al afio 2015. Este porcentaje incluye los ingresos tributarios del orden nacional y territorial. Donde el primer lugar en el ranking representa una mayor recauda-
cién.?/ Informacién correspondiente al afio 2015. El primer lugar en el ranking representa una mayor recaudacion.



ontar con un sistema tributario equitativo, progre-

sivo y eficiente es clave para la competitividad de

un pais, en la medida en que le da estabilidad a las
finanzas publicas, minimiza las distorsiones que generan
los impuestos al aparato productivo, promueve el empleo
formal, atrae mas inversién para el crecimiento de la eco-
nomia e incentiva una mayor equidad de ingresos.

Si bien la pasada Reforma Tributaria (Ley 1819/2016)
introdujo algunos elementos que le dan mayor equidad,
progresividad y eficiencia al sistema tributario colombia-
no, aun existe mucho por mejorar. Por ejemplo, la Refor-
ma no modificé el umbral a partir del cual las personas
naturales empiezan a tributar renta, razén por la cual el
impuesto seguira concentrado en unos pocos contribu-
yentes. Adicionalmente, aunque se eliminé el impuesto
sobre la renta para la equidad (CREE) y su sobretasa, se
cred una sobretasa que incrementa la tarifa de renta al
40%y 37 %, para 2017 y 2018 respectivamente, haciendo
que este tributo sea aln elevado frente a los estandares
internacionales: en la actualidad, Colombia tiene la tasa de
renta mas alta de América Latina. Ademas, la Reforma no
corrigié los problemas estructurales de este gravamen,
pues este tributo sigue recayendo sobre los ingresos (ren-
ta) y no sobre las utilidades reales de las sociedades, en
la medida en que no es posible descontar todos los im-
puestos pagados por las empresas. Como consecuencia,
la tasa efectiva de tributacion (TET), que en 2015 se ubico
en 68,8 % de acuerdo con el Doing Business, seguira sien-
do una de las mas altas de América Latina.

A pesar de estas elevadas tasas, los ingresos tributarios
del pais, como porcentaje del producto interno bruto (PIB],
son bajos para su nivel de desarrollo. Segun la Organi-
zacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), mientras que los ingresos tributarios nacionales
y territoriales de Colombia representaron el 20,8 % del PIB
en 2015, en paises como Argentina superaron el 32 %.

Otro de los grandes desafios que tiene el pais es en
materia de impuestos indirectos. La Ley 1819/2016 volvié
permanente el gravamen a los movimientos financieros
(GMF]), lo que obstaculiza el acceso al crédito y promueve
la informalidad y la evasion y elusidn de las cargas tributa-
rias. Sumado a esto, el aumento del impuesto sobre el valor
agregado (IVA) yla eliminacién del descuento de dos puntos
incrementd la tributacion de los bienes de capital, lo que res-
tringe la capacidad de transformacién del aparato producti-
vo.Aesto se le agregan los problemas estructurales del IVA,
los cuales no corrigié la Reforma.

En conclusién, es probable que se requiera otra reforma
tributaria, que mejore la eficiencia del sistema y le permita
al pais avanzar en términos de competitividad. A la luz de
los principios establecidos en la Constitucién Politica —equi-
dad, progresividad y eficiencia— y los cambios realizados a
partir de la Ley 1819/2016, este capitulo analiza los princi-
pales tributos del orden nacional, describe las deficiencias
de Colombia en administracion tributaria y hace énfasis en
algunos temas territoriales. Para cada uno de estos propone
recomendaciones, las cuales comprenden, en su gran mayo-
ria, aspectos regulatorios y acciones publicas.
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El sistema tributario colombiano se ha concentrado en dio, el 57 % del recaudo de impuestos directos proviene
gravar a las sociedades, contrario a la tendencia mun- de personas, en Colombia es solo el 19 % (Grafico 1).

2017-2018

dial. Mientras que en los paises de la OCDE, en prome-

Grafico 1. Contribucion de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos directos. Colombia y paises de referencia, 2015
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Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2014.

@ Fuente: 0CDE(2017). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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El hecho de concentrar los impuestos en las sociedades  lombia es el tercer pais de América Latina con la mayor TET a
incrementa las TET de las mismas, lo que termina afectando  las sociedades (69,8 %). Esta también es mas elevada que
el crecimiento, la inversién y la competitividad del pais. Co- el promedio de los paises de la OCDE (41,2 %) (Grafico 2).
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Grafico 2. Tasa efectiva de tributacién. Colombia y pafses seleccionados de la regién y de la OCDE, 2015
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IMPUESTO DE RENTA

IMPUESTO DE RENTA PARA
PERSONAS NATURALES

La Ley 1819/2016 eliming, en un sentido correcto, el
impuesto minimo alternativo (IMAN] y el impuesto mi-
nimo alternativo simple (IMAS], que dependian de la
clasificacién que tenian las personas naturales mas
no de su renta y, como alternativa, fij6 un solo siste-
ma para liquidar el impuesto de renta, introduciendo
una mayor simplificacion al tributo®. Asi mismo, acer-

tadamente, limit6 las deducciones y exenciones del
impuesto de renta a personas naturales enun 40 %, lo
que ayudard a generar un mayor recaudo. Sin embargo,
mantuvo el umbral a partir del cual se empieza a tribu-
tar, razdn por la que el impuesto seguira concentrado
en unos pocos contribuyentes. Este umbral, expresado
en términos relativos al ingreso per capita, continla
siendo dos veces mas alto que el promedio de América
Latina y 14 veces mayor que el promedio de los paises
de la OCDE (Grafico 3)2.

Grafico 3. Renta personas naturales: recaudo y nivel de ingreso a partir del cual se tributa. Colombia, 0CDE y América Latina
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Nota: 1/ Informacion correspondiente al afio 2011 para OCDE y a 2012 para Colombia y América Latina. 2/ Informacién correspondiente al afio 2010. Fuente: 0CDE (2014).
Fuente: Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria (2015).
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IMPUESTO DE RENTA PARA
PERSONAS JURIDICAS

La Ley 1819/2016 eliminé el CREE y elevé |a tarifa de renta
alas sociedades, la cual serd de 34 % en 2017 yde 33 % en
2018. También cred una sobretasa a la renta para estos
dos afios del 6 % y 4 %, respectivamente, con lo cual la
tarifa de renta mas sobretasa qued6 en 40 % en 2017 y

en 37 % en 2018. La ley dispuso que esta sobretasa se
eliminaria a partir de 2019, y con ello se prevé que la ta-
rifa baje al 33 %. Frente al régimen anterior (incluyendo el
CREE) se logré reducir este tributo en dos y seis puntos
porcentuales (PP) entre 2017 y 2018 y en un PP a partir
de 2019. A pesar de la reduccidn, el impuesto de renta
a las sociedades aun es elevado frente a los estandares
internacionales (Grafico 4).

Grafico 4. Evolucion de la tasa de renta a las sociedades. Colombia, 0CDE y América Latina
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Junto con la disminucién en la tasa de renta a socieda-
des, la Reforma introdujo un impuesto a los dividendos
de personas naturales, y si se considera la tarifa combi-
nada (renta mas dividendos), esta es similar a la de los
estandares internacionales (Grafico 5). No obstante, el

problema estructural en materia del impuesto a la renta
no se corrigio, pues este tributo recae todavia sobre los
ingresos y no sobre las utilidades de las sociedades, y solo
cerca de |a tercera parte de algunos de los impuestos pa-
gados por las empresas se considera para su estimacion.

Gréafico 5. Tarifa combinada sociedad-socio. Colombia y paises seleccionados de la regién y de la 0CDE
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Nota: La estimacién 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 los mismos.

Fuente: OCDE. Para Argentina y Per la informacion proviene de la conferencia de Felipe Yafiez en el Quinto Encuentro Tributario, Asobancaria (2016). Para

Colombia Ley 1819/2016. Célculos: Consejo Privado de Competitividad.
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RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Ampliar el umbral a partir del cual se
empieza a tributar el impuesto de renta para personas
naturales.

De acuerdo con las recomendaciones del Consejo Privado
de Competitividad (CPC), la Ley 1819/2016 eliming el
IMAN y el IMAS establecidos en la Ley 1607/2012 e im-
puso un solo sistema para liquidar el impuesto de renta
basado en los ingresos de los contribuyentes —y no en
una clasificacién de los mismos—. Esto introduce una
mayor simplificacién al tributo y mas progresividad al
sistema tributario.

La Ley 1819/2016 también incluyé una forma inde-
pendiente para depurar la renta clasificandola en cinco
tipos: rentas de trabajo, de capital, no laborales, de pen-
siones, y dividendos y participaciones. Para las rentas de
trabajo y de pensiones fijé cuatro tarifas que van de 0 %
a 33 %, dependiendo del ingreso. Para las rentas no labo-
rales y de capital las tarifas son seis y van de 0 % a 35 %.

Esta ley también gravé los ingresos provenientes de
dividendos y participaciones superiores a 600 UVT. Para
esto establecid dos tipos de tarifas: 5 % para ingresos en-
tre 600 UVT y 1.000 UVT, y 10 % para ingresos superiores
a 1.000 UVT. Ademas, dispuso una tarifa del 35 % para las
personas naturales residentes en el pais, y para las ex-
tranjeras a las que les sean pagados dividendos que no
fueron gravados como utilidades en cabeza de la socie-
dad que los distribuyé.

Si bien estas modificaciones representan un gran
paso por mejorar la tributacién del impuesto de renta para
personas naturales, en la medida en que introdujo mas
simplicidad, equidad y progresividad, no amplié el umbral
a partir del cual se empieza a tributar. Por lo tanto, este
impuesto seguira concentrado en unos pocos contribu-
yentes?, por lo que urge ampliar la base y reducir el piso
desde el cual se comienza a tributar renta como persona
natural. No obstante, cabe destacar que la Reforma redujo
los topes de los sujetos no obligados a presentar declara-
cion de renta, lo que incrementa el nimero de declarantes
del impuesto sobre la renta“.

Accidnregulatoria.Imponersobrelasrentas de pensiones
los mismos limites en deducciones, exenciones y tratos
especiales que recaen sobre las rentas de trabajo.

Enlinea con las recomendaciones del CPC, la Ley 1819/2016
limité las deducciones, exenciones y tratos especiales del
impuesto a la renta para personas naturales, imponiendo
un limite del 40 % para las rentas de trabajo y del 10 % para
las rentas de capital y no laborales. Sin embargo, para las
rentas de pensiones, a pesar de establecer la misma tribu-
tacién de las rentas de trabajo, la ley no dispuso ninguna
clase de Iimites a los beneficios y deducciones. Por lo tanto,
se recomienda imponer sobre las rentas de pensiones los
mismos limites que recaen sobre las rentas de trabajo.

Accion regulatoria. Eliminar la sobretasa a la renta in-
cluida en la Ley 1819/2016 y 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.

En linea con las recomendaciones del CPC, la Ley
1819/2016 elimind el CREE y su sobretasa e incrementé
el impuesto de renta a las sociedades. Sin embargo, esta
aun es elevada frente a los estandares internacionales.
Por lo tanto, es fundamental que el Gobierno nacional
cumpla con la eliminacién de la sobretasa a la renta,
como esta planteada para 2019, de forma que la tasa
de renta total sobre las empresas sea del 33 %. En efecto,
para compensar la eliminacidn de la sobretasa se debe
reducir la evasidn, en particular la de este tributo —que
asciende al 39 % (Comisi6n de Expertos para la Equidad
y la Competitividad Tributaria, 2015) —.

Ahora bien, es importante destacar que, en general,
la tasa de renta para las sociedades se redujo frente a la
que existia, lo cual era necesario para la competitividad
de las empresas colombianas. No obstante, los problemas
estructurales de este gravamen no fueron corregidos con
la Reforma Tributaria. Se debid haber permitido descontar
todos los impuestos pagados por las empresas —incluyen-
do los impuestos indirectos como el GMF y el impuesto de
industria y comercio (ICA)—, de tal modo que este tributo
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recayera solo sobre las utilidades reales de las socieda-
des, y no sobre los ingresos (renta). Esto hubiese ayuda-
do a reducir la brecha entre la tasa nominal pagada por
las empresas —que hoy asciende al 40 %—yla TET, que es
cercana al 70 %. En este sentido, se recomienda permitir
el descuento en el impuesto de renta de los tributos paga-
dos por las sociedades, de manera que este solo recaiga
sobre las utilidades reales de las empresas.

Por otro lado, cabe resaltar que varias de las re-
comendaciones del CPC relacionadas con el impues-
to de renta a las sociedades se incorporaron en la Ley
1819/2016. La mas relevante es la inclusion de las coo-
perativas como contribuyentes del impuesto de renta.
La ley establecié una tasa de 20 % sobre sus beneficios
netos, corrigiendo asfi, en alguna medida, la competen-
cia desleal que existia frente al resto de empresas de la
misma actividad comercial. Sin embargo, la Reforma fijé
un periodo de transicidn para los afios 2017 y 2018, con
tarifas del 10 % y 15 %, respectivamente. El excedente de
10 % en 2017 y 5 % en 2018 se dispuso que fuera desti-
nado de manera auténoma, por las propias cooperativas,
a financiar cupos y programas en instituciones de edu-
cacién superior publicas.

Asi mismo, acorde con las propuestas del CPC, la Ley
1819/2016 instauré un mayor control sobre las entida-
des sin dnimo de lucro (ESAL). Estas entidades deberan
presentar ante la Direccién de Impuestos y Aduanas Na-
cionales (DIAN) la solicitud para pertenecer al Régimen Tri-
butario Especial, junto con los documentos que se exijan
mediante decreto —el cual al cierre de este capitulo no se
ha emitido—. De esta forma, la DIAN procedera a autorizar
su calificacién en el Registro Unico Tributario. También,
anualmente, los contribuyentes pertenecientes al Régi-
men Tributario Especial deberan actualizar su calificacion
con la simple presentacion de la declaracién de renta.

En linea también con lo recomendado por el CPC, la Ley
1819/2016 incrementd la tasa de renta presuntiva, la cual
paso del 3 % al 3,5 % del patrimonio liquido.

Cabe subrayar que la Ley 1819/2016 no impuso ningu-
na tarifa a los dividendos tributados de las corporaciones
y que sean distribuidos a personas juridicas nacionales,
esto es acertado ya que evita la doble tributacion. Por el

contrario, introdujo un impuesto del 5 % a entidades ex-
tranjeras y establecimientos permanentes de sociedades
extranjeras que reciban dividendos gravados previamente
en cabeza de otra sociedad®.

Accion regulatoria. Modificar los rangos para los cuales
se estableci6 el monotributo y las tasas marginales del
mismo, con el propdsito de incentivar la formalizacién.

La Ley 1819/2016 implantd el sistema de monotributo,
otra de las propuestas del CPC. Sin embargo, aunque se
habia recomendado implementar este sistema en rem-
plazo del impuesto de renta, del IVAy del impuesto al con-
sumo para cierto tipo de personas naturales, la Reforma
Tributaria solo permitié que este tributo sustituyera el
impuesto sobre la renta.

De acuerdo con la ley, a partir de 2017 pueden apli-
car a este gravamen las personas naturales con ingre-
sos 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 pertenecer al Servicio
Social Complementario de Beneficios Econdmicos Periédi-
cos y que tengan como actividad econdmica el comercio al
por menor o actividades de peluqueria y otros tratamien-
tos de belleza. El valor anual pagado por concepto de gra-
vamen varia entre 16 UVT y 32 UVT, segun los ingresos
brutos anuales.

El objetivo de este impuesto es incentivar la formaliza-
cién, facilitando la inclusién financiera y el incremento en
la aceptacién de pagos electrénicos en la economia, lo que
genera mayor simplificacion en el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias, y mas beneficios en las contribuciones
ala seguridad social.

Sin embargo, teniendo en cuenta que los rangos en el
sistema de renta ordinaria se basan en los ingresos netos
—entendidos como los ingresos brutos menos los costos
y gastos—, los rangos que fija este nuevo sistema son de-
masiado bajos si se quiere incentivar la formalizacién. Por
ejemplo, considerando un margen de utilidad del 10 % en la
actividad de comercio al por menor, se evidencia que mien-
tras que en el sistema de renta ordinaria no se pagaria
impuesto, lo que implica una TET de 0 %, en cualquiera de
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los tres rangos de ingresos establecidos en el monotribu- 30 %, el segundo rango del monotributo y del régimen or-
to se generaria impuesto. Esto incrementarialaTET delas  dinario se igualarian, y a partir del tercer rango seria me-
personas naturales que se acojan a este régimen, entre  jor acogerse a este nuevo sistema —mientras que la TET
el 7 %y 9 %. Esta situacién es similar si se estiman mar-  con el monotributo seria de 3 %, con el régimen ordinario
genes de utilidad hasta del 30 %. Solo con un margen del  seria de 4,8 %— (Grafico 6).
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Grafico 6. Comparacion del monotributo con el sistema de renta ordinaria
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Aesto se le suman los errores técnicos que tienen las tasas
marginales de este nuevo impuesto en sus tres categorias
(A, ByC]J, que hacen que ingresos mas altos no necesaria-
mente se traduzcan en mayores tasas marginales, lo que
va en contra del principio de progresividad (Grafico 7). Por lo

Grafico 7. Tasas marginales del monotributo para la Categoria A
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tanto, si se quiere lograr una mayor formalizacién, es nece-
sario corregir el monto de tributacién del monotributo y sus
tasas de manera que sean progresivas para las personas de
mayores ingresos. De lo contrario, es dificil que este nuevo
gravamen consiga tener una gran cobertura.
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Fuente: Ley 1819/2016. Célculos: Consejo Privado de Competitividad.

Accion regulatoria. Eliminar el limite impuesto por la Ley
1819/2016 para deducir las pérdidas fiscales.

La Ley 1819/2016 determind un periodo de 12 afios para
deducir las pérdidas fiscales, lo que anteriormente no exis-
tia (articulo 147 del Estatuto Tributario). La amortizacion

de pérdidas fiscales no debe tener limite alguno en el tiem-
po, en la medida en que la renta presuntiva no permite
compensar las pérdidas hasta llegar a una renta gravable
de $0. Por tal razon, se recomienda eliminar este limite,
de forma que las pérdidas fiscales se puedan amortizar
sin restricciones de tiempo®.
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IMPUESTOS A LA NOMINA

Los costos asociados a la contratacién formal siguen
siendo altos, a pesar de su reduccién parcial a partir de la
Ley 1607/2012. Colombia registrdé una de las tasas mas
elevadas de los impuestos laborales y contribuciones

como porcentaje de las utilidades comerciales en 2015.
Lo anterior es producto, principalmente, de la persistencia
del impuesto parafiscal que financia a las cajas de com-
pensacidn familiar (Grafico 8).

Grafico 8. Impuestos laborales y contribuciones (% de las utilidades). Colombia y paises de referencia, 2016
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Fuente: Doing Business (2017).

RECOMENDACIONES

Acci6n publica. Continuar con la reduccién de los impues-
tos a lanémina.

Se requiere buscar alternativas a la némina formal
para financiar los impuestos parafiscales asociados
a las cajas de compensacién familiar’ y los aportes al
ICBF, el SENA y el régimen contributivo en salud para
los trabajadores que ganan mas de diez salarios mini-

mos. En linea con el informe de la Comisién de Expertos
para la Equidad y la Competitividad Tributaria —en ade-
lante Comisién de Expertos—, para el caso de la salud,
el ICBF y el SENA se recomienda presupuestar un valor
fijo —calculado— como el promedio de los dltimos dos o
tres afios indexado a la inflacion, mas una fraccion de la
tasa de crecimiento del PIB que exceda el 4 % anual. En el
caso de las cajas de compensacion, se propone, una vez
mas, incluir en el presupuesto general de la nacién una
partida equivalente al valor del subsidio familiar pagado.
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IMPUESTO SOBRE EL
VALOR AGREGADO (IVA)

El porcentaje de recaudo del IVA en el pais es reducido.
Este solo ascendid a 5,3 % del PIB en 2016, lo que refle-
ja los bajos niveles de productividad de este tributo®. Tal
situacion es el resultado de las multiples exclusiones
y exenciones®, de la existencia de tarifas diferenciales
y del alto grado de evasidn y elusion™. Si bien a partir
de la Reforma Tributaria se amplié en alguna medida la

cantidad de bienes y servicios gravados con IVA, siguen
existiendo multiples exclusiones y exenciones y, como
consecuencia, la productividad de este tributo continuara
siendo baja. Con respecto a paises de referencia, después
de México, Colombia ocupd el tltimo lugar en términos de
productividad del IVA, por debajo del promedio de América
Latina y de la OCDE. A manera de ejemplo, mientras que en
el pafs se recogen $32 por cada $100 de recaudo poten-
cial, en paises como Bolivia y Paraguay se recogen $70 y
$68 respectivamente (Grafico 9).

Grafico 9. Productividad del IVA. Colombia y paises de referencia, 2015
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Colombia continda siendo uno de los pocos paises de
la region que no admite el descuento total del IVA so-
bre los bienes de capital, lo que restringe el proceso de
sofisticacién y diversificacion del aparato productivo,
poniendo en desventaja a sus empresas frente a pares
extranjeros. Con la Reforma Tributaria se mantuvo el VA a
los bienes de capital, el cual se incrementé como conse-
cuencia del aumento en la tasa general y la eliminacion
del descuento de dos PP que se habia otorgado con la
Ley 1739/2014. En consecuencia, a pesar de incluir la
deduccién completa e inmediata de este tributo dentro

del impuesto a la renta™, la Ley 1819/2016 generd un
aumento del 35 % en el IVA pagado a los bienes de capital
en 2017 incremento que asciende hasta el 51 % a partir
de 2019. Amanera de ejemplo, suponiendo que el precio
por la adquisicion de un bien de capital es de $100 —sin
considerar su rentabilidad—, se puede decir que el efecto
neto de los tributos en 2016 acrecentaba el costo de su
inversion en $17,1.En tanto que con la Gltima Reforma
Tributaria el costo tributario se amplié en mas de $20, lo
cual es producto del mayor costo pagado, principalmente
por el IVA (Grafico 10).

Grafico 10. Efecto de otorgar crédito del IVA en una inversion de $100 en un bien de capital: Régimen anterior vs. Reforma Tributaria
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Fuente: Ley 1819/2016 y Estatuto Tributario. Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Incluir en la categoria de bienes y
servicios excluidos del IVA solo los de interés pablico y en
la categoria de exentos (nicamente los exportados.

Aunque lo ideal seria gravar todos los bienes y servicios
exentos y excluidos del IVA a |a tarifa general, exceptuan-
do los efectivamente exportados, este es un escenario
politicamente inviable. Por esta razén, en linea con lo
propuesto por la Comisién de Expertos, sigue siendo
pertinente incluir en la categoria 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 excepcién de la cirugia
plastica), pensiones y cesantias, el transporte publico
de pasajeros y los consumos minimos vitales de agua,
energia, gas y telefonia fija.

Los demds bienes y servicios deberian estar gravados,
con excepcién de los bienes efectivamente exportados, los
cuales, como hoy existe, tienen derecho a una devolucién
del 100 % en el IVA pagado por sus insumos.

En términos generales, la Reforma Tributaria no co-
rrigié uno de los problemas estructurales del IVA como
es el arancel negativo que genera para los productores
nacionales, los bienes y servicios que son excluidos de
este tributo. Los bienes incluidos en esta categoria —que
en su gran mayoria son agricolas— tienen una enorme
desventaja frente a la importacién de estos mismos bie-
nes por efectos del IVA. Mientras que los productores na-
cionales de bienes excluidos no pueden descontar el IVA
pagado por los insumos utilizados en la produccién y la
venta de sus bienes —lo que incrementa los costos de
produccién y, por consiguiente, su precio—, los bienes
importados ingresan al mercado nacional sin IVA, produc-
to de la devolucidn de este tributo en su pais de origen.
Con la Ley 1819/2016 se aumenté este arancel negati-
vo para los productos nacionales entre 1,3 %y 11,4 % en
favor de la importacién de estos bienes, frente a 1 % y
9,6 % que se tenia antes de la Reforma®. Por lo tanto, es
necesario que todos los bienes y servicios excluidos se
graven al 5 % o a la tasa general, con excepcién de los

bienes y servicios cuya demanda es de interés publico
y cuyo consumo tiene externalidades positivas.

Otro de los problemas estructurales del IVA tampoco
fue resuelto con la Reforma Tributaria. Este gravamen sub-
sidia la produccién de algunos bienes de consumo interno,
lo que técnicamente no es correcto. A esto se le suma el
alto costo fiscal que genera la exencién del IVA a este tipo
de bienes, que si bien es adecuado eliminar el gravamen
para los insumos de estos productos ya que el bien final
no tiene IVA, el costo resulta demasiado elevado. Por con-
siguiente, solo los bienes y servicios que son exportados
deben estar exentos de este tributo.

La Reforma Tributaria tampoco limité el crédito de los
bienes y servicios gravados a la tasa del 5 %. Por razones
de recaudacién, se requeria imponer un tope maximo
del 5% al crédito del IVA pagado por las materias primas
utilizadas en la produccién de estos bienes y servicios.

Dado que el IVA es un impuesto regresivo en la me-
dida en que es pagado por todas las personas sin tener
en cuenta su nivel de ingreso, el CPC habia recomendado
que parte del recaudo adicional se destinara a los hogares
mas pobres a través de una transferencia directa o por la
via de gasto publico en programas sociales dirigidos a es-
tos hogares. La Ley 1819/2016 introdujo una destinacién
especifica de un punto del IVA para mejorar la calidad del
sistema de salud y fortalecer la financiacion de la educa-
cién publica, lo cual, si bien es menos focalizado que lo
propuesto, se encamina a fortalecer aspectos sociales,
que incluyen también a los hogares mds pobres.

Cabe destacar que varias de las recomendaciones
del CPC en materia de IVA fueron incorporadas en la Re-
forma Tributaria. Por ejemplo, aunque en una menor pro-
porcién a lo sugerido, se redujeron los umbrales para
pertenecer al régimen simplificado: el Iimite para los
ingresos brutos del afio anterior pasé de 4.000 UVT a
3.500 UVT, el monto para las consignaciones del afio
anterior pasé de 4.500 UVT a 3.500 UVT. Sin embargo,
fue ampliado el umbral para las ventas o servicios del
afio anterior de 3.300 UVT a 3.500 UVT.

La Ley 1819/2016 también gravé con VA la venta o
cesion de derechos sobre activos intangibles asociados
con la propiedad industrial como se habia recomendado.



Accion regulatoria. Eliminar el IVA a bienes de capital.

Otro de los problemas estructurales del IVA es que grava la
inversion, hecho que tampoco fue corregido por la Reforma
Tributaria. Aunque la Ley 1819/2016 incluy6 la deduccién
completa e inmediata del IVA en el impuesto de renta, como
consecuencia del aumento en la tasa general y la eliminacion
del descuento de dos PP otorgado con la Ley 1739/2014, se
generd unincremento en el VA, pagado a los bienes de capital
del 35 % en 2017, que llegard hasta el 51 % a partir de 2019.

Por lo tanto, es necesario eliminar por completo el sesgo
antiinversion de este tributo. Aunque la DIAN sefala que el
costo fiscal de otorgar crédito a los bienes de capital podria
ascender a $5 billones (0,66 % del PIB), reducir los costos de
lainversion crearfa una mayor dindmica en la adquisicion de
estos bienes que compensaria su costo fiscal.

Lo ideal seria que el sistema pasara de un IVA tipo ren-
ta®® a uno tipo consumo™, concediendo el crédito total
del IVA causado 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 $20,4 a $8,6 en 2018 y a
$7,3 a partir de 2019. Una alternativa serfa permitir el
descuento total del IVA en el impuesto sobre la renta. La
Comisién de Expertos propuso conceder el descuento en
renta durante tres afnos, si se considera esta propuesta,
se reduciria el costo adicional de $20,4 a $11 en 2018 y
a $9,7 en adelante (Gréafico 11). Si bien nominalmente
ambas alternativas pueden ser equivalentes, no lo son
en términos de valor presente, pues mientras una per-
mite el descuento inmediato, el plazo de retorno de la
otra se extenderia a tres anos.

Grafico 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)

La Ley 1819/2016 dejé permanente el GMF —mas cono-
cido como 4 x 1.000-. Este tributo obstaculiza el acceso
al crédito, distorsiona las actividades del mercado de ca-
pitales y promueve la economia informal y la evasion y

elusién de las cargas tributarias. En América Latina solo
siete paises tienen este tipo de gravamen, y Colombia
cuenta con el mas elevado, después de Argentina y Bra-
sil (Gréafico 12).

Grafico 12. Paises con gravamen a los movimientos financieros. Colombia y América Latina, 2015
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RECOMENDACION
Accidn regulatoria. Eliminar el GMF.

El GMF impone costos elevados que terminan limitando
el acceso al crédito —en particular para las empresas pe-
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quefias— y generando una mayor informalidad empre-
sarial. Por lo tanto, es necesario la eliminacién de este
tributo. Si la decisién de hacerlo permanente en la Ley
1819/2016 obedece a una necesidad de recaudo, una
alternativa de solucidn a este problema puede ser la de-
ducibilidad del 100 % en el impuesto sobre la renta.
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El recaudo tributario del pais se ha incrementado duran-  frente a los paises de la OCDE (34,3 % del PIB), situacién
te los Gltimos afios, pasando del 14,6 % al 20,8 % del PIB que es producto de la alta evasién y las deficiencias en
entre 2000 y 2015. Aunque este esta dentro del prome-  la administracidn tributaria (Grafico 13)*.

dio de los paises de América Latina, aiin es muy bajo

Grafico 13. Tasa de recaudo como porcentaje del PIB. Colombia y paises de referencia, 2015
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Cumplir con los tiempos estipulados por
la Ley 1819/2016 para la implementacidon de la politica
integral de recursos humanos de la DIAN y el fortaleci-
miento de su infraestructura tecnolégica.

En concordancia con lo recomendado por el CPC, la Ley
1819/2016 dicté disposiciones para el fortalecimiento
de la gestién de personal y del sistema de carrera que
rige en la DIAN. Este tiene por objeto garantizar el méri-
to, la capacidad y la profesionalizacién en cada una de
las fases de la relacién juridico-laboral y el comporta-
miento ético de sus funcionarios. De acuerdo con la ley,
el sistema de carrera estard compuesto por normas,
procedimientos e instrumentos de gestién que se en-
cargaran de garantizar el acceso y ascenso a través de
concursos abiertos, la estabilidad de los funcionarios y
la promocién y movilidad que obedezca a la necesidad
de profesionalizacién y adquisicién de competencias la-
borales, a partir del mérito demostrado. Para convocar el
proceso de seleccién, se establecié un plazo maximo de
12 meses. Por lo tanto, se recomienda la implementacién
agil y con reglas claras en este proceso de seleccién.

Adicionalmente, la Ley 1819/2016 fijé un plazo de
seis meses después de su entrada en vigor para pre-
sentar a aprobacién del conpes el plan de modernizacién
tecnoldgica de la entidad, que debera ejecutarse en los
préximos cinco afios’. En tal sentido, se requiere que
este plan tecnolégico contenga acciones concretas que
contribuyan a combatir la evasidn y elusion tributarias.
A'la fecha de cierre de este informe no se conoce aun el
documento Conpes, y su disefo debe acelerarse.

Con el propésito de fortalecer el capital humano de la
DIAN, la Ley 1819/2016 creé la Escuela de Altos Estudios
de la Administracién Tributaria, Aduanera y Cambiaria, la
cual tendra a su cargo el proceso de gestion del cono-
cimiento, la formacién y capacitacién de los empleados
vinculados a la entidad. Esta tiene como fin asegurar el
desarrollo integral de los funcionarios de la DIAN para el
cumplimiento adecuado de sus funciones. Al cierre de
este informe se cuentan con algunos estudios previos,

pero aln no se ha definido la reglamentacién e imple-
mentacion de esta escuela. Es urgente que esta cuente
con el personal idéneo que permita la formacién espe-
cializada del personal de la DIAN.

Accion puiblica. Implementar mecanismos que garan-
ticen la eficiencia y transparencia de la administra-
cion tributaria.

Para garantizar la sostenibilidad fiscal del Estado colom-
biano, la Ley 1819/2016 dio mayor autonomia presupues-
tal a la DIAN. Durante tres afhos, esta entidad no contara
con la restriccidn en el crecimiento de los gastos de per-
sonal referidos en el articulo 92 de la Ley 617/2000, con
lo cual a partir de un estudio técnico deberd ampliar su
planta de personal y podra adoptar las decisiones sobre
bonificacién de localizacién e incentivos al desempefio
de sus funcionarios para el logro de resultados 6ptimos.
Para asegurar la mayor autonomia de la DIAN —tanto ad-
ministrativa como técnica y presupuestal— es necesario
que esta organizacién funcione segun los parametros y
reglas de un gobhierno corporativo de tipo empresarial.
Para ello se requiere que la entidad esté sujeta al control
de unajunta directiva, la cual debe tener miembros inde-
pendientes y funciones especificas, como la fijacién de
metas estratégicas de mediano y largo plazo para reducir
la evasion y elusion tributarias, mejorando asi su nivel de
eficiencia y transparencia.

Accidn publica. Dotar a la DIAN de instrumentos juridicos
adecuados para cumplir su misién.

Es fundamental que la DIAN se dedique exclusivamente a la
administracién tributaria. Para esto es necesario crear un tri-
bunal que resuelva los recursos e impugnaciones de los con-
tribuyentes y realice las interpretaciones de la ley, tal como
sucede en Espanfia, Perd, Argentina, México y Chile. Ademas,
en linea con la Comisién de Expertos, es primordial expedir
un cddigo tributario acorde con las necesidades actuales de
la tributacién, que incluya todas las normas procedimentales
de la nacién, los municipios y los departamentos (obligacio-
nes y sanciones), establezca el caracter permanente de este



EFICIENCIA EN EL RECAUDO Y EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

tipo de normas y ofrezca a la entidad y a los contribuyentes
certeza sobre el proceso de tributacién.

Accion regulatoria. Fortalecer la lucha contra la evasion y
la elusion tributarias.

Es imprescindible instaurar sanciones de tipo penal
para los infractores segun la gravedad de la falta y el
perjuicio causado. Si bien la Ley 1819/2016 impuso
este tipo de sanciones, su umbral es demasiado alto
y solo hacen referencia a la omisién de activos o a la
inclusion de pasivos (articulo 338). Para los contribu-
yentes que omitan activos o incluyan pasivos por un
valor igual o superior a 7.250 salarios minimos men-
suales legales vigentes (SMMLV] —aproximadamente
$5.000 millones—, la ley impuso una pena privativa de
lalibertad de 48 a 108 meses, y una multa equivalente
al 20 % del valor del activo omitido o del pasivo inexis-
tente. Por ende, es necesario que se reduzca el umbral
a partir del cual se imponen sanciones penales, con el
fin de reducir la evasién y elusidn tributaria.

Cabe destacar que, para combatir la evasion y elusién,
la Ley 1819/2016 acertadamente incluyd sanciones pena-
les para los agentes retenedores o autorretenedores que
no consignen las sumas de retencion en la fuente, y para
los responsables del IVA y del impuesto al consumo que
no depositen las sumas recaudadas u omitan cobrarlas. Si
pasados dos meses a la fecha fijada estos no han consig-
nado, incurrirdn en prisién de 48 a 108 meses y a multa
equivalente al doble de lo no consignado u omitido sin
que supere 1.020.000 UVT.

Accion regulatoria. Reducir el plazo de firmeza para las
declaraciones tributarias en los casos en que exceda
los cinco afios.

La Ley 1819/2016 amplié el plazo de fiscalizacién con
el que cuenta la DIAN para auditar o cuestionar las liqui-
daciones privadas de los contribuyentes. En términos
generales, el plazo de firmeza para las declaraciones
tributarias pas6 de dos a tres anos, lo que quiere decir
que la DIAN tendria un afio adicional para fiscalizar a
los contribuyentes.

Sin embargo, para algunos casos especiales hubo
una extensién excesiva de los plazos. Por ejemplo, la ley
introdujo una nueva regla para la firmeza de las declara-
ciones tributarias cuando estas arrojen pérdidas fisca-
les. La firmeza pasé de cinco a seis afios, y si la pérdida
fiscal se compensa entre los dos Ultimos afios, el térmi-
no de firmeza se extiende a tres afos mas respecto a la
declaracion en la que se liquidd la pérdida.

Un plazo de firmeza de mas de seis afos es excesi-
VO e inconveniente, pues genera mayor incertidumbre
e inestabilidad frente a las obligaciones tributarias, una
menor agilidad de los procesos de fiscalizaciéon y una
afectacién directa a las empresas colombianas, en la me-
dida en que sus posibles contingencias tributarias se
multiplican. Esto premia la ineficiencia del Estado para
fiscalizar y, ademas, no resulta coherente con el aumen-
to sin restricciones en la planta de personal de la DIAN.
Por ello, se recomienda reducir el plazo de firmeza para
las declaraciones tributarias en los casos en que exce-
da los cinco anos.
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Las deficiencias en los procesos administrativos de re-
caudo de los entes territoriales, asi como las ineficien-
cias de algunos impuestos, generan una baja capacidad
de recaudo. Esta situacion se evidencia al comparar
al pais con el contexto internacional. Los ingresos tri-

butarios del orden territorial estan por debajo del pro-
medio de América Latina. Mientras que en Colombia el
recaudo tributario territorial alcanz6 5,5 % del PIB en
2014, el promedio de América Latina era de 6,8 % del
PIB (Gréfico 14).

Gréfico 14. Recaudo tributario territorial (% del PIB). Colombia y América Latina, 2014
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RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Realizar una reforma tributaria que
mejore la gestion tributaria e incremente el recaudo de
los entes territoriales.

Serequiere darles mayor progresividad, eficiencia y equidad
aimpuestos como el predial y el de registro y anotacidn. La
estratificacion escasa o inadecuada, los bajos rangos tari-
farios y la falta de actualizacién de los catastros explican,
en parte, el reducido recaudo del impuesto predial en los
municipios y del impuesto de registro y anotacién en los
departamentos. Por tal razén, se debe revisar la estratifi-
cacion de las zonas urbanas y rurales, con el propésito de
corregir los problemas de tarifas y su aplicacion a predios
en los municipios®.

Se sugiere, entonces, dotar de recursos al Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC), para que complete y
actualice el censo inmobiliario del pais, dandole prioridad
a la actualizacion de los predios rurales. En el caso de las
personas juridicas o naturales obligadas a llevar contabili-
dad, cuando el avaluo para efectos contables sea superior
al valor catastral, se debe tener en cuenta el valor mas alto
para liquidar el impuesto predial.

En Iinea con las recomendaciones del CPC, la Ley
1819/2016 defini¢ la territorialidad de las actividades no
industriales —las comerciales y de servicios— que causan

ICA. Adicionalmente, alivid el procedimiento de las obligacio-
nes formales y sustanciales de este tributo, permitiendo a
los contribuyentes presentar la declaracién en un formu-
lario Unico nacional disefiado por la Direccién General de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
lo que no exige que tengan que realizar acuerdos munici-
pales o distritales.

La Ley 1819/2016 también incrementd el impuesto al
consumo de cigarrillo y tabaco, e introdujo impuestos am-
bientales —aunque del orden nacional— como el impuesto
ala gasolina y el impuesto al carbono.

Accidn publica. Adoptar una politica integral de recur-
sos humanos y fortalecer la infraestructura tecnoldgi-
ca de los entes territoriales.

Se requiere corregir las deficiencias de los entes territo-
riales en los procesos administrativos de recaudo, para lo
cual es necesario generar politicas de ingreso, capacita-
cién y ascenso en los ambitos departamental y municipal,
y fortalecer la infraestructura tecnoldgica de las secreta-
rias de Hacienda. En ese sentido, es prioritario continuar y
fortalecer desde el escenario nacional el Programa de Ge-
neracién y Fortalecimiento de Capacidades Institucionales
para el Desarrollo Territorial del DNP, con especial énfasis
en las acciones que pueden dotar de mayor capacidad de
recaudo a las entidades territoriales.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance
2017

Recomendacién

Ampliar el umbral a partir del cual se empiece

atributar el impuesto de renta para personas
naturales

Imponer sobre las rentas de pensiones los
mismos limites en deducciones, exenciones y
tratos especiales que recaen sobre las
rentas de trabajo

Eliminar la sobretasa a la renta incluida en la
Ley 1819/2016 y 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

Modificar los rangos para los cuales se
establecid el monotributo y las tasas marginales
del mismo, con el propésito de incentivar la
formalizacion

Eliminar el limite impuesto por la Ley 1819/2016
para deducir las pérdidas fiscales

Continuar con la reduccién de los impuestos a
lanémina

Incluir en la categoria de bienes y servicios

excluidos del IVA solo los de interés publico,

y en la categoria de exentos Unicamente los
exportados

Eliminar el IVA a bienes de capital

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Minhacienda, Direccién
General de la DIAN y
Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccién
General de laDIAN 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 laDIAN y
Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccién
General dela DIAN y
Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccidon
General dela DIAN y
Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccién
General de la DIAN y
Congreso de la Republica

Pazo © @ ©

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accidn regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica

Accidn regulatoria

Accién regulatoria

Avance €



Recomendacién

Eliminar el GMF

Cumplir con los tiempos estipulados por la
Ley 1819/2016 para la implementacién de
la politica integral de recursos humanos
de la DIAN y el fortalecimiento de su
infraestructura tecnoldgica

Implementar mecanismos que garanticen
la eficiencia y transparencia de la
administracion tributaria

Dotar a la DIAN de instrumentos juridicos
adecuados para cumplir su misién

Fortalecer la lucha contra la evasién y la
elusién tributarias

Reducir el plazo de firmeza para las
declaraciones tributarias en los casos en
que exceda los cinco afos

Realizar una reforma tributaria que mejore
la gestion tributaria e incremente el recaudo

de los entes territoriales

Adoptar una politica integral de recursos
humanos y fortalecer la infraestructura
tecnoldgica de los entes territoriales

@

Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacion

Minhacienda, Direccion
General de la DIAN y Accidn regulatoria
Congreso de la Republica

01vLNgIyL vINILSIS

Minhacienda, Direccion
Mediano General de laDIAN y Accién publica
Direccién General de DNP

Minhacienda, Direccién
General de la DIAN,
Direccién General de la Accidn publica
Funcién Pablica y Direccidn
General de DNP

Minhacienda y Congreso de

Mediano la Republica

Accidn regulatoria

Minhacienda, Direccién
General de laDIAN y Accidn regulatoria
Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccion
General de laDIAN y Accién regulatoria
Congreso de la Republica

Minhacienda,
A secretarias de Hacienda . .
Mediano Accidn regulatoria
departamentales y

Congreso de la Republica

Minhacienda, Direccién
de Desarrollo Territorial
Mediano del DNP, Direccién General Accién publica
de la DIAN, Congreso de la
Republica
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NOTAS

1 Llaley 1819/2016 incluyé una forma independiente para
depurar la renta clasificandola en cinco tipos: rentas de
trabajo, de capital, no laborales, pensiones, y dividendos y
participaciones. Para ello determing tarifas diferentes de-
pendiendo del nivel de ingreso que van de 0 % a 35 %.

2 Seestimaque el 80 % de la poblacién activa en el sector
formal se ubica en el tramo exento de la tarifa ordinaria
anual (Schatan et al., 2015).

3 El 15 % del recaudo total de renta lo pagaron las personas
naturales en 2014, mientras que el 85 % provino de las em-
presas, y solo el 1 % de estas —grandes contribuyentes— fue
responsable del 67 % del recaudo total (Comision de Exper-
tos para la Equidad y la Competitividad Tributaria, 2015).

4 Paralos consumos con tarjeta de crédito y las compras
y consumos durante el afio gravable el tope se redujo de
2.800 UVT a 1.400 UVT. Para las consignaciones banca-
rias, depdsitos o inversiones financieras, este ahora es de
1.400 UVT frente 4.500 UVT del régimen anterior.

5 También dispuso una tasa de 35 % para los dividendos que
reciban estas sociedades, y que no hayan sido gravados
con anterioridad a la sociedad que los distribuyg.

6  Muchos paises de la regién 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-
pensacion ilimitada en el tiempo de las pérdidas fiscales.
Otros paises como Estados Unidos y Canadd establecen
un limite de 20 afios (Pardo, 2016].

? LaAsociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF)
(2015) estima que la eliminacién de los cuatro PP de
la némina destinados a las cofamiliares disminuiria el
desempleo en un 0,8 % y elevaria la formalidad en un 1,6 %.

8 Se entiende por productividad del IVA |a diferencia entre
el recaudo efectivo y el potencial, si todos los bienes y
servicios se gravaran a la tarifa general, y no hubiese ni
exenciones y exclusiones, ni evasion. En la literatura, este
indicador se ha aproximado a la razén entre el recaudo de
IVA como porcentaje del PIB y la tarifa general del impues-
to. En otras palabras, este indicador mide cudnto se recau-

da de IVA como porcentaje del PIB por cada punto de tarifa.
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De acuerdo con la DIAN, entre 2007 y 2013 la cobertura del
IVA'no superd el 55 % y su tendencia fue decreciente.

La DIAN estima que la evasién en el IVA es de aproximada-
mente 23 % (cerca de dos puntos del PIB], mientras el Fondo
Monetario Internacional sugiere que es cercana al 40 %.

Esta deduccién completa e inmediata del [VA en el impuesto
de renta no se concede a los bienes de capital que se encuen-
tran gravados a una tasa inferior a la general, lo que afecta
principalmente bienes del sector agropecuario y retarda mas
la modernizacién del aparato productivo de este sector.

Para la estimacion de este arancel negativo se descontd el gas-
to pagado por el IVA en el impuesto de renta y se considerd una
renta del 33 % que es la que empieza a regir a partir de 2019.
Tomando la tasa de renta y sobretasa, el arancel negativo igual
aumenta, aungue en una menor proporcion. Este se encuentra
hoy entre 1,1 %y 10,4 %, y estaria entre 1,2 %y 10,9 % en 2018.
Es cuando se permite el crédito total (descuento) o parcial
(deduccién) del IVA en el impuesto a la renta. En el primer
caso, el IVA pagado en los bienes de capital se considera un
pago adelantado del tributo a la renta. El segundo caso se
presenta cuando se permite el crédito fiscal del IVA.

En esta categoria, los bienes de inversién son tratados como
cualquier insumo gravado, es decir, en el momento de realizar
la declaracion del IVA se permite su deduccidn.

Como ya se sefald, la DIAN estima que la evasién en el VA es
de aproximadamente 23 % (cerca de 10,5 billones), mientras
que el Fondo Monetario Internacional sugiere que esta alrede-
dor del 40 %. En el impuesto de renta a sociedades la evasién
se valora aproximadamente en 39 % (equivalente a 15 billo-
nes). Respecto a la evasién de aportes a la proteccién social, la
Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP] calculé que
en 2012 fue de 26,8 % ($14,6 billones anuales) (Comisién de
Expertos para la Equidad y la Competitividad 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 ejecucién; el
monto de los recursos necesarios; el sefialamiento de las ac-

tividades de adquisicién, administracién, actualizacion, dis-
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tribucién y mantenimiento para la infraestructura tecnolégica
y el desarrollo de los sistemas de informacién misionales y
de apoyo; el plan de seguridad y de deteccidn; la definicion

de |a estrategia para garantizar el mantenimiento y estabili-
zacién de las nuevas herramientas y proyectos adoptados; la
definicién de tecnologia de punta para realizar las actividades
de la entidad; y un programa de capacitacion de las nuevas
herramientas informaticas.

En 2014 habia en el pais 15,4 millones de predios y solo el

70 % de este total se clasificaba como actualizado; es decir,
habia pasado por un proceso de actualizacién catastral en

los cinco afos anteriores. En cuanto a los catastros auténo-
mos de Bogot3, Cali y Medellin, los niveles de actualizacién
estaban cerca del 100 %. En el resto de municipios, cuya ac-
tualizacién compete al IGAC, el nivel de actualizacion era li-
geramente superior al 60 %. Para 2012 se evidenciaba que el
mayor rezago estaba en las zonas rurales, donde el porcen-
taje de actualizacion apenas llegaba al 56 % (Comision de Ex-

pertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria, 2015).
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Grado de independencia judicial. Puesto entre 137 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 (2017).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE JUSTICIA

Indicador

indice de Imperio
delaLey®

Percepcion de la
corrupcién en la
Rama Judicial??

o
]
=
s
°
1)
o
(=]

indice Global de
Impunidad*®

Ndmero de dias para
hacer cumplir un contrato*

Costos asociados al
cumplimiento de un
contrato*®

Eficiencia del marco legal
para resolver disputas’

Independencia judicial”

Calidad

Valor Colombia

2017

3,8

75,58

1.288

45,8%

2,96

Ranking en América

Latina 2017

8de 17

3dell

8de9

17 de 18

18 de 18

12 de 17

9de 17

Mejor pais en América
Latina 2017 (valor)

Uruguay (0,72)

Uruguay (3,1)

Costa Rica (48,72)

México (341)

El Salvador (19,2 %)

Chile (4,03)

Uruguay (5,59)

Fuente

World Justice Project

Barémetro Global de la
Corrupcién

Centro de Estudios Sobre
Impunidad y Justicia

Doing Business

Doing Business

WEF

WEF

Nota: 1/ Indice entre 0y 1, donde 1 representa el mejor desempefio. 2/ Informacién correspondiente al afio 2013. 3/ Indice entre 0y 5, donde 5 representa el mejor
desempefio. 4/ Informacion correspondiente al afio 2015. 5/ indice entre 0 y 100, donde 100 representa el mejor desempefio. 6/ Porcentaje del valor de la deman-
da asumido por el demandante. 7/ Entre 1y 7, donde 7 representa el mejor desempefio.



a credibilidad, eficiencia y calidad de la justicia son

pilares centrales en la construccién de un ambiente

propicio para el desarrollo econdmico. En particular,
la credibilidad o confianza en las instituciones determina
la decisién de acceder a mecanismos formales de justicia,
la eficiencia define la rapidez y precision con que se resuel-
ven las disputas comerciales y la calidad se relaciona con
la independencia con la que se toman las decisiones ju-
diciales. Estos factores son cruciales para inversionistas
nacionales y extranjeros a la hora de tomar decisiones de
inversién y son claves para garantizar que exista seguri-
dad juridica para la iniciativa privada.

Colombia se encuentra rezagada en credibilidad, efi-
ciencia y calidad de lajusticia. Durante mas de diez afios,
el pais ha ocupado los dltimos lugares en el mundo en el
numero de dias para hacer cumplir un contrato, cifra que
supera los tres afos. Mas aun, la percepcién respecto a

la eficiencia del marco legal para resolver disputas ha dis-
minuido, al tiempo que aumentan los costos asociados
para resolver desacuerdos contractuales. A esto se su-
man un bajo grado de independencia judicial —entendida
como imparcialidad por parte de los jueces—y los crecien-
tes escandalos de corrupcion que en los dltimos afios han
perjudicado a la justicia colombiana, poniendo en tela de
juicio su credibilidad.

Por lo tanto, este capitulo presenta los principales re-
tos de lajusticia colombiana en términos de su credibilidad,
eficiencia e independencia pues, a juicio del Consejo Priva-
do de Competitividad (CPC), estas tres tematicas inciden
directamente en la competitividad empresarial. A su vez,
se expone una serie de recomendaciones para cada uno
de los aspectos en mencién, que en conjunto apuntaran a
mejorar la competitividad del pais a través de un sistema
de justicia confiable, eficiente y con decisiones de calidad.
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CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

DIAGNGSTICO
PERCEPCION

La Gltima medicién del indice de Imperio de la Ley, el cual
mide el estado de derecho en 113 paises de acuerdo con las
experiencias y percepciones de la poblacién general, arroja
que la justicia colombiana presenta grandes retos en tér-
minos de credibilidad. Con la posicién 71 sobre 113 paises
en el ranking y un puntaje de 0,51, el Grafico 1 muestra
que Colombia esta ligeramente por encima del promedio de
América Latina y evidencia grandes brechas con respecto

a paises como Uruguay, Costa Rica y Chile. La principal fa-
lencia del pais estd en el factor de orden y seguridad, donde
ocupa el puesto 102 y obtiene un puntaje de 0,52. Sin em-
bargo, en variables relacionadas con justicia, los indicadores
con desempefio mas bajo tienen que ver con retrasos no
justificados en lajusticia civil (0,20}, el no respeto al debido
proceso en procedimientos administrativos (0,41), la falta
de efectividad en el enforcement de la justicia civil (0,43),
el no respeto del debido proceso y de los derechos de los
acusados (0,43) y la corrupcién de la justicia civil (0,48).

Gréfico 1. Indice de Imperio de la Ley. Colombia y paises de referencia, 2016
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Nota: indice entre 0y 1, donde 1 representa el mejor desempefio.
Fuente: World Justice Project (2017).
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CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

IMPUNIDAD

Colombia se encuentra dentro de los cinco paises con los
indices mas altos de impunidad, junto con México, Filipi-
nas, Rusia y Turquia, segun el indice Global de Impunidad
elaborado por el Centro de Estudios sobre Impunidad y Jus-
ticia (Grafico 2). Este resultado es alarmante pues los pai-
ses con peor desempefio cuentan con mayores problemas
en sus estructuras de seguridad e imparticién de justicia.
Para el caso colombiano, el indicador revela que en el pais

el 33 % de las personas detenidas no tiene sentencia, supe-
rando el puntaje global de 23 %. La publicacién indica que
lo anterior se debe a que, en Colombia y en paises como
México, prevalece el modelo de prisién preventiva, es decir,
el encarcelamiento de los acusados durante el proceso.
Ademds, segun cifras de la Fiscalia General de la Nacidn,
la impunidad en el delito de homicidio es alta, solo en 22
casos de cada 100 asesinatos una persona responde ante
los jueces y un poco mas de 10 llegan a la obtencién de
una condena (Fiscalia General de la Nacidon, 2016).

Gréfico 2. Indice Global de Impunidad. Colombia y paises de referencia, 2015

Turquia " Corea del Sur
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Fuente: Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia (2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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CONFIANZA

Los bajos resultados en impunidad y en el indice de Impe-
rio de la Ley son una sefial de los problemas que enfrenta
el sistema judicial en Colombia, por lo que no resulta sor-
prendente la poca confianza de los colombianos en la jus-
ticia. Segun el Gréfico 3, mientras que en el 2014 el 16,7 %

Grafico 3. Confianza en el sistema judicial. Colombia, 2014 y 2016

de los colombianos afirmaba que no confiaba “nada” en el
sistema de justicia, dicha cifra aumentd a 20,8 % en el 2016.
Esto se complementa con una disminucién de la poblacién
que confia “mucho” en 2016, pasando de 6 % en 2014 a 5%
en 2016. A su vez, se observa una reduccién generalizada
del nimero de personas que confiaban en el sistema judicial
y que daban altas calificaciones de 4, 5,6y 7.

25%
20 %
20%
18% 18% 18%
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15% 15%
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1 2 3 4 5 6 I4
® 2014 ® 2016

Nota: Valor entrel y 7, donde 1 representa “nada” de confianza y 7 representa “mucho”.

Fuente: Barémetro de las Américas (2014, 2016).



CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Modificar la Ley Estatutaria de la Ad-
ministracién de Justicia (Ley 270/1996) en lo referente
al Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales.

Esta modificacién se requiere principalmente para
dos objetivos:

e Encargar al Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica (DANE] la coordinacién del Sistema
Nacional de Estadisticas Judiciales. Contar con esta-
disticas de calidad es un elemento central para de-
terminar la percepcién y la credibilidad en el sistema
judicial. Por esa razon, el CPC recomendé en ediciones
anteriores que la coordinacién de las estadisticas ela-
boradas por la rama judicial la lidere el DANE, en lugar
del Consejo Superior de la Judicatura (CSJ) como se
hace en la actualidad. Esto responderia a las criticas
que diferentes actores hacen a la calidad de las esta-
disticas que reporta este organismo.

Dicha reforma garantizaria que los datos de justicia en
Colombia cumplan con estandares internacionales, apro-
vechen los registros administrativos y se enmarquen en
los lineamientos de politica de estadistica de acuerdo con
lo expuesto en el Plan Estadistico Nacional y con normas
técnicas de calidad que fije el Sistema Estadistico Nacio-
nal. Esta reforma también debe asegurar que los 6rganos
judiciales cuenten con informacién estadistica de primera
mano, para el gjercicio de sus funciones.

e Para garantizar la calidad de las estadisticas,
también se recomienda hacer obligatorio el reporte
de informacién al Sistema Nacional de Estadisticas
Judiciales por parte de las entidades de la rama eje-
cutiva que prestan servicios de justicia, entre ellas
las superintendencias. Esto es necesario, ya que para
contar con un sistema de estadistica en justicia unifi-
cado se requiere articular a todas las autoridades de
justicia en Colombia. Dicha articulacién permitira la
comparacion y evaluacion entre todos los medios de
solucién de conflictos.

Accidn regulatoria. Garantizar la interoperabilidad de los
sistemas de informacién de la rama judicial.

EICPC reconoce los esfuerzos de las diferentes entidades de
la rama judicial en contar con sistemas de informacién es-
pecializados'. Sin embargo, desde el 2009 el Departamento
Nacional de Planeacién sefiala que, ademads de los problemas
en periodicidad y calidad de la informacién, los sistemas de
informacién del sector justicia son dispersos e incompati-
bles, lo cual dificulta el ejercicio de disefio, implementacién
y seguimiento de politicas publicas (Departamento Nacional
de Planeacion, 2008).

Ademas de contar con un amplio nimero de sistemas
de informacién provenientes de diversas entidades, muchas
de las plataformas se han desarrollado sobre arquitecturas
obsoletas. Por ejemplo, el sistema Justicia XXI es una aplica-
cién de escritorio que funciona con intranet, lo que entorpece
la interoperabilidad, pues cada despacho debe trabajar con
una version distinta del programa (Pé&jaro, 2013). En ese
sentido, organizaciones como el Banco Interamericano de
Desarrollo enfocan su investigacion en gestién financiera
publica y calidad de las estadisticas, mejorando en un pri-
mer lugar la interoperabilidad de los sistemas de informa-
cion (BID, 2011, 2015).

Entidades como el Ministerio de Hacienda y Crédito Pabli-
co han liderado procesos similares en su lucha por armonizar
las estadisticas de finanzas publicas. El Ministerio identificé
un diagnéstico parecido, al encontrar multiplicidad y desar-
ticulacién por parte de los actores involucrados. En conse-
cuencia, este organismo viene adelantando un documento
de politica que coordinara a las entidades que producen es-
tadisticas financieras publicas en el pais y que contempla
tanto los aspectos tedricos como técnicos de los sistemas
de informacidn. Por ende, el CPC recomienda la articulacién
de los sistemas de informacién que producen las estadisti-
cas judiciales en Colombia a través de:

e Laconformacién de mesas técnicas donde parti-
cipen las distintas entidades que producen estadis-
ticas de la rama judicial, y por medio de las cuales
se pueda construir conceptos de justicia claros y en
lenguaje universal que tomen en cuenta los sistemas
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de informacion. Ademds, estos comités seran los
responsables de actualizar dichos criterios.

e La disponibilidad de los elementos informaticos
basicos para garantizar la interoperabilidad de los sis-
temas en el presente y en el futuro. Lo anterior requiere
el despliegue necesario para el correcto funcionamiento
de las plataformas y su correspondiente actualizacion.

Accion publica. Fortalecer la estrategia de justicia abier-
ta de la rama judicial, mediante su implementacion en
las altas cortes y una amplia difusién.

EI CPCreitera la recomendacién de implementar una estrate-
gia de justicia abierta en las altas cortes. Vale la pena resaltar
lo realizado por la Corte Constitucional en el 2015, entidad
que publicd las declaraciones de renta de sus togados a raiz
del escandalo del exmagistrado Jorge Pretelt.

Por su parte, el Consejo de Estado produjo su primer in-
forme de rendicion de cuentas y lanzé este a través de una
audiencia publica, video que puede consultarse en la pagina
web de la Corporacién Excelencia en la Justicia. Asi mismo,
se destaca que la Ley 1712/2014, “Ley de Transparencia y del
Derecho al Acceso a la Informacidn Publica”, vincula al CSJ a
esta norma, con el propésito de que esta entidad brinde infor-
macién solicitada por sus usuarios y publique proactivamen-
te suinformacion. Adem3s, se destaca la conformacién de la
Comisién de “Justicia Abierta” del CSJ. Replicar este ejercicio
en todas las cortes reflejaria el interés de la rama en mejorar
su credibilidad y percepcién en la opinién publica.

En ese sentido, el CPC recomienda que se implementen
dichas estrategias de manera continua y sistematica. En este
contexto, se sugiere que se fortalezca el Plan de Accién para
Colombia en el marco de la Alianza de Gobierno Abierto, a tra-
vés de acciones como la obligatoriedad de las audiencias pu-
blicas y la creacion de planes anticorrupcion. Asi mismo, se
debe incentivar el acceso publico a hojas de vida detalladas
de magistrados, sus declaraciones de renta, su participacién
en sociedades y demas conflictos de interés. También se re-
comienda 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.

El CPC también recomienda que la estrategia de justicia
abierta que adopte la rama judicial tenga un componen-
te de medios comunicacion, con el fin de socializar en la
ciudadania los perfiles de los actores que conformen el
sistema de justicia, asi como las funciones que estos des-
empefien. Lo anterior no solo puede mejorar la credibilidad
entre los usuarios del sistema, sino que puede aumentar
el acceso de actores que no conocen los canales formales
de lajusticia en Colombia o que desconfian de los proce-
sos que se llevan a cabo dentro del sector.

Accidn publica. Crear un programa de mejora de los perfiles
de los magistrados del Consejo Superior de la Judicatura.

Para aumentar la credibilidad en la justicia es fundamental
contar con representantes de la rama confiables, ya que
escandalos como el de la red de corrupcién que involucrd
ados magistrados de la Corte Suprema en agosto de 2017,
acrecientan la mala percepcion de la justicia en el pais.
Por ello, la Rama Judicial debe comprometerse a buscar
magistrados del CSJ que garanticen una mejor administra-
cién de la justicia y un mejor gobierno de la rama judicial,
tanto en sus labores administrativas como disciplinarias.
En particular, se recomienda que el CSJ designe al menos
un magistrado con conocimiento y experiencia previa en
materia de gestién, gerencia y administracion financiera,
con el objetivo de orientar una estrategia de manejo de
recursos mucho mas eficiente.

Por Gltimo, se recomienda acelerar el proceso de imple-
mentacion de la Comisién Nacional de Disciplina Judicial,
érgano que se cred mediante la Reforma de Equilibrio de
Poderes, pero que aln no se conforma debido a un fallo del
Consejo de Estado, que decretd su nulidad por inconstitu-
cionalidad a finales del 2016. La puesta en marcha de este
érgano implicaria un fortalecimiento de las funciones inves-
tigativas de la rama, lo que en medio de una desconfianza
cada vez mayor en el sistema de justicia, se necesita con ur-
gencia. Sin embargo, lo mas importante de la conformacién
de este organismo es la eleccidn de sus integrantes, ya que
se requerird que cada miembro tenga las cualidades suficien-
tes para ser “juez de jueces”, un reto que tiene el Congreso
de la Repubilica con las personas que configuran las ternas.
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DIAGNOSTICO
EFICIENCIA PARA RESOLVER DISPUTAS

La eficiencia es otro aspecto de la justicia que debe analizar-
se con detenimiento. Al respecto, el indicador de eficiencia
del marco legal para resolver disputas del Foro Econémico
Mundial (WEF, por su sigla en inglés) el cual evalta en un
puntaje de 1 a 7 —donde 7 es el mejor desempefio— muestra
que, si bien en 2017 Colombia se ubicé por encima de Peru
con un puntaje de 2,66, el pais perdié 37 posiciones entre
2009y 2016 en el ranking general, con caidas especialmente
significativas en los afios 2016 y 2017.

Los bajos resultados obtenidos por Colombia en
este indicador son consistentes con los tiempos que

toma el sistema judicial para resolver procesos. EI CSJ
estima que para zanjar un proceso en primera instan-
cia en Colombia los tiempos van desde 385 hasta 956
dias, dependiendo de si es abreviado u ordinario de per-
tinencia (Consejo Superior de la Judicatura, 2016). Aun
asi, investigaciones de la Corporacién Excelencia en la
Justicia determinan que, incluso teniendo tiempos tan
extensos, el sistema judicial es incapaz de culminar los
procesos en estos limites. El estudio muestra que tan
solo cumplen los tiempos legales el 51 % de los proce-
sos ejecutivos, el 32 % de los procesos penales y el 42 %
de los procesos laborales (Corporacién Excelencia en
la Justicia, 2015).

Gréafico 4. Valor de eficiencia del marco legal para resolver disputas y puesto en el ranking mundial (entre paréntesis). Colombia y paises de

referencia, 2009-2017
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Fuente: WEF.
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EFICIENCIA PARA EL CUMPLIMIENTO
DE CONTRATOS

El Doing Business estima el tiempo y el costo para resolver
una disputa comercial a través de un tribunal de primera
instancia local, teniendo en cuenta las tres etapas en que
se resuelve la disputa: tiempo de presentacién y notifi-
cacién de la demanda, tiempo del juicio y tiempo para la
ejecucion de la sentencia. Por otro lado, el costo se mues-
tra como un porcentaje del valor de la demanda, conside-

rando todos los gastos y honorarios que debe adelantar
el demandante ante el tribunal®. El Grafico 5 muestra el
tiempo y el costo para hacer cumplir un contrato en Colom-
bia y otros paises de referencia. Mientras en Colombia se
necesita 1.288 dias y un 46 % del valor demandado para
el cumplimiento de un contrato, en paises como Corea
del Sur apenas se requiere 290 dias y 13 % del valor de-
mandado. Es notable que en Colombia un 60 % del tiempo
total equivale al juicio y sentencia, muy por encima de los
paises pares.

Grafico 5. Costo y ndmero de dias para hacer cumplir un contrato. Colombia y paises de referencia, 2016
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EFICIENCIA DE LOS MECANISMOS
ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE CONFLICTOS

La Ley 23/1991 trajo consigo un conjunto de reformas
cuyo propdsito era facilitar la descongestion en los des-
pachos judiciales. Dentro de la ley se institucionalizo la
figura de la conciliacién como un mecanismo para re-
solver los conflictos, que ademads ofrece una garantia
de cumplimiento, pues las actas de conciliacién tienen
efectos legales. La eficiencia de las conciliaciones se
evidencia en el hecho de que el costo promedio de una
conciliacién de hasta treinta millones de pesos es solo
del 3 % de este valor y que tres de cada diez conflictos

se resuelven en menos de una semana. En consecuen-
cia, el ahorro derivado de los casos resueltos a través de
conciliaciones entre 2002 y 2014 superd los $1,6 billones
(Camara de Comercio de Bogotd, Corporacién Excelencia
en la Justicia y Departamento Nacional de Planeacidn,
2015]). No obstante, el Grafico 6 muestra que el uso de
las conciliaciones entre 2014 y 2016 se redujo, y en 2016
solo el 40 % del total de las conciliaciones terminé en ac-
tas de resolucién. Ademas, la utilizacion del mecanismo
aun sigue siendo incipiente, ya que en 2016 se tramitaron
93.701 conciliaciones, lo que representa tan solo el 3,06 %
de los ingresos de la rama en este mismo periodo (Minis-
terio de Justicia y del Derecho, 2017).

Grafico 6. Nimero de conciliaciones presentadas y resueltas por naturaleza del conflicto. Colombia, 20072016
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Fuente: Sistema de Estadisticas en Justicia (Minjusticia).
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NECESIDADES JURIDICAS INSATISFECHAS

El Departamento Nacional de Planeacién y el DANE rea-
lizaron la mayor encuesta en el mundo de necesidades
juridicas, con mas de 50.000 encuestados. Uno de sus
principales resultados es la distribucién regional de las
necesidades juridicas insatisfechas, es decir, conflictos

aun no resueltos por el sistema judicial. En 2016, un 60 %
de los colombianos revel6 que su problema no se habia
solucionado. Segun el Grafico 7 este porcentaje aumenta
a 67 %y 63 % en regiones como la Amazonia y el Pacifico.
Estas disparidades regionales ponen de manifiesto que
urgen estrategias enfocadas al territorio para ampliar el
acceso a lajusticia.

Grafico 7. Necesidades juridicas insatisfechas por regién. Colombia, 2016
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RECOMENDACIONES

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

Envarias ocasiones, el CPC ha sugerido poner en marcha el
uso del expediente de justicia digital, recomendacién que
va en linea con el Plan Estratégico Tecnolégico de la Rama
Judicial del afio 2012, el Plan Sectorial de Desarrollo de
la Rama Judicial 2015-2018 y el Plan Decenal de Justicia
2017-2027. El uso de expedientes virtuales permitira una
gestién documental con trazabilidad, incrementando la
rapidez y la eficiencia en los procesos judiciales, lo que es
crucial considerando la falta de cumplimiento de los vastos
tiempos procesales del sistema judicial colombiano.

Al respecto del expediente digital, se destacan avan-
ces en requerimientos informaticos como la ampliacién
de la cobertura del software judicial Justicia XXI en 950
despachos judiciales y el fortalecimiento de canales de
banda ancha en municipios con necesidades de conecti-
vidad. Adema3s, finalizando el afio 2016 se realizaron los
términos de referencia del sistema de informacién exigido
para dar cumplimiento al expediente electrénico y el litigio
en linea. Estas mejoras no solo facilitaran hacer transito al
expediente electrénico, también ayudaran a efectuar las
notificaciones y citaciones de manera electronica.

Sin embargo, el CPC reitera su recomendacidn toda vez
que a la fecha no se cuenta con los expedientes judiciales
en linea. Asi mismo, las capacitaciones y actualizaciones
alos funcionarios de la rama deberan incluir la formacién
de habilidades tecnolégicas, con miras a alinear los cono-
cimientos jurisprudenciales con capacidades técnicas y
de manejo de software que les facultara para brindar un
servicio mas rapido y mas eficiente.

Accidn publica. Disefiar modelos diferenciados de gestidn
judicial para los despachos, las oficinas de reparto judi-
cial y las oficinas de apoyo administrativo.

Ya que muchos de los jueces resultan cumpliendo labores
administrativas en sus despachos, el CPC insiste en la re-
comendacién de incluir dentro de cada despacho judicial

un modelo gerencial que le permita a los jueces cumplir con
sus funciones jurisprudenciales, mientras otro profesional
encargado maneje los aspectos administrativos. Para lo an-
terior se aconseja que las oficinas de apoyo administrativo
adopten una posicién mas gerencial al tiempo que las de
reparto tengan la labor de mejorar el flujo de casos en los
despachos, a través de una administracién de los casos,
priorizandolos y categorizandolos por su complejidad y
tiempo de retraso.

Para implementar dicho modelo, el CSJ podria elaborar
proyectos piloto con los cuales se identifiquen necesidades
especiales en los territorios, ya que los modelos de gestion
de los despachos deben consultar realidades como el tipo
de procedimiento mas comun del drea y la especialidad del
juzgado. Con estos resultados se podran disefar politicas
gerenciales exclusivas y de acuerdo con los principales re-
querimientos de los municipios. Una vez se cuente con des-
pachos judiciales con gerentes, las oficinas administrativas
podrian, por ejemplo, crear manuales que recojan las formas
de archivar y administrar los despachos, los cuales podrian
ser socializados entre los funcionarios que se encarguen del
manejo de expedientes y atencién a los usuarios.

Accion publica. Promover el uso de los Mecanismos Al-
ternativos de Solucién de Conflictos (MASC) a través de
la justicia restaurativa y los sistemas virtuales.

La conciliacién, la mediacidn, el arbitraje y la amigable
composicién son mecanismos alternativos a la adminis-
tracion de justicia. Ahora bien, aunque las conciliaciones
son un claro instrumento para generar ahorros en el pais,
su uso disminuy6 en el dltimo periodo y se necesita au-
mentar el acceso a mecanismos de este tipo. Por lo ante-
rior el CPC recomienda en esta materia:

e Segun la Ley 1452 de 2012, delitos como la inasis-
tencia alimentaria y la violencia intrafamiliar perdieron la
posibilidad de ser conciliados a través de figuras como la
justicia restaurativa. La justicia restaurativa garantiza que
el dafio causado quede efectivamente reparado y utiliza
mecanismos como la conciliacién preprocesal, la conci-
liacién en el incidente de reparacién y la mediacién. Por lo
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tanto, paraincrementar el uso de mecanismos alternativos
como la conciliacién se recomienda ampliar el uso de la
conciliacién en justicia restaurativa en delitos leves tales
como las lesiones personales, o aquellos en los que no
existe desigualdad manifiesta entre las partes.

* Implementar un portal de conciliaciones en linea
que funcione como el sitio online dispute resolution
de la Unién Europea, recomendacion que en reiteradas
ocasiones ha hecho la Corporacién Excelencia por la
Justicia Esta plataforma funcionaria en casos de fa-
cil solucién, como disputas comerciales, mediante la
participacion de un conciliador que haria las veces de
mediador. Ademas, al igual que su homdlogo europeo,
el sitio enviarfa los casos que no se solucionaran en un
tiempo determinado al sistema formal de justicia.

Accidn publica. Mejorar el modelo de casas de justicia para
la provision formal de servicios judiciales en territorios.

En atencién a los retos regionales identificados en el
diagndstico, las casas de justicia son una opcion intere-
sante a estos desafios pendientes. Estas son espacios
adicionales en los que se llevan a cabo conciliaciones y

Cuadro 1. Caracterizacién de las casas de justicia

3,2 % de las personas acudieron
alas casas de justicia en 2016

para resolver sus conflictos

39 % de los usuarios de las ca-
sas de justicia en 2016 no han
resuelto sus tramites

resolucién de conflictos, al tiempo que descongestionan
el sistema judicial y descentralizan el acceso a la justicia.
Alli participan diversas entidades que prestan servicios
de justicia estatal y comunitaria, ya sean del orden local
como la comisaria de familia y la inspeccién de policia o
del orden nacional como la fiscalia local. Inclusive, desde
el afio 2005 se crearon modelos de casas de justicia di-
ferenciados que tuvieran en cuenta las necesidades de
municipios o zonas especificas. Por ejemplo, muchas de
las casas de justicia se localizaron en territorios alejados
o con influencia de grupos armados.

Con todo, el médulo de Necesidades Juridicas de la
Encuesta de Calidad de Vida revela que en el 2016 el uso
de las casas de justicia fue incipiente, pues solo el 3,2 %
de las personas acudieron a estos espacios. A pesar de lo
anterior, se destaca que el 57,1 % de los usuarios confia en
las casas de justicia, mientras que un 11,5 % comparece
ante ellas porque les queda cerca o las conoce, lo que re-
fleja que estas estan en camino de cumplir con su propd-
sito de aumentar el acceso a la justicia en areas alejadas,
al tiempo que son lugares que suscitan confianza (Cua-
dro 1). Ademas, en las casas de justicia se llevan a cabo
los MASC, que han generado grandes ahorros de eficiencia
para el sistema de justicia.

57,1 % de las personas que acu-

dieron a las casas de justicia en

2016 lo hicieron porque confian
en ellas

11,5 % de los que acudieron a
una casa de justicia en 2016 lo
hizo porque le quedaba cerca o

la conocia

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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Por otro lado, entidades como Dejusticia sefialan la mala
administracién de las casas de justicia, ya que su excesiva
descentralizacidn ocasiona desarticulacién y falta de coor-
dinacion con las politicas estatales, existe una baja capaci-
dad para integrar los centros de conciliacién y la atencién
no es integral (Dejusticia, 2015). De ahi que no sorprende
que el 39 % de los usuarios de las casas de justicia responda
que su caso no se resolvid a través de este mecanismo.

Dado que las casas de justicia son espacios ubicados
en territorios aislados del pais, su correcto uso no solo se
traducira en ahorros para el Estado, sino que permitird el
acercamiento de ciudadanos histéricamente alejados de
los procesos formales del sistema judicial. Por todo esto,
a continuacién, el CPC plantea una serie de recomendacio-
nes en materia de casas de justicia:

® Realizar un diagnéstico periddico del sistema ju-
dicial en los territorios, con el fin de contar con mo-
delos flexibles de casas de justicia de acuerdo con
las caracteristicas propias de cada municipio. Dicho
diagndstico podra ser realizado por autoridades es-

tadisticas como el DANE, quien ademads se encargaria
de actualizar la informacién. Los datos hallados faci-
litaran tomar decisiones 6ptimas teniendo en cuenta
los recursos de cada sitio, por ejemplo, una casa de
justicia en un territorio donde son mas frecuentes los
casos civiles no necesitaria de un fiscal, que puede ser
trasladado a una casa con mayor magnitud de casos
penales. Sin embargo, dicha accién requiere de una
cooperacion institucional, que haga posible la libre
movilidad de tales recursos en el territorio nacional.

* Fomentar el uso de conciliaciones en las casas de
justicia considerando que los conciliadores producen
un numero alto de acuerdos, que ademas se cumplen
en general en un poco mas de la mitad de los casos en
las casas de justicia (Dejusticia, 2015). Ademas, las
casas de justicia constituyen un espacio que permite
la articulacién de la justicia estatal con la conciliacion
en derecho y la equidad, promoviendo a su vez el ac-
ceso de comunidades aisladas a la justicia estatal y a
la eficiencia que brindan las conciliaciones.
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DIAGNOSTICO
INDEPENDENCIA DE LA JUSTICIA

Segun los Principios Basicos Relativos a la Independen-
cia de la Judicatura de las Naciones Unidas, la indepen-
dencia judicial es un concepto de acuerdo con el cual
los jueces pueden dar soluciones con imparcialidad,
fundamentandose en los hechos y sin restricciones ni
influencias (Naciones Unidas, 1985)°. Contar con bue-
nos resultados en materia de independencia judicial se
identifica en la literatura como un buen predictor del
crecimiento del PIB y la estabilidad politica, en la me-

dida en que garantizan el cumplimiento de los contra-
tos y aumentan el poder de las cortes para ejercer una
revision judicial efectiva (Feld y Voigt, 2003; Tommasi,
laryczower y Spiller, 2002]. Al respecto, el indicador de
independencia judicial muestra, en una escalade 1 a 7,
qué tan independiente es la justicia en el pais de la in-
fluencia de miembros del Gobierno, ciudadanos y firmas.
Enla medicién mas reciente, Colombia obtuvo un resulta-
do de 2,96 sobre 7, por lo que solo supera a México entre
los paises de referencia. Ademas, el pais perdiéd mas de
40 posiciones en la ultima década (Grafico 8).

Grafico 8. Valor de independencia judicial y ranking mundial (entre paréntesis). Colombia y paises de referencia, 2006—2017
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REQUISITOS Y REGIMEN DE
CARRERA JUDICIAL

Contar con jueces con profesionalismo y altas cualida-
des éticas evita que las decisiones que estos tomen es-
tén influenciadas por grupos de poder. En ese sentido,
con la Constitucién de 1991 se elevd la carrera judicial a
rango constitucional y la Ley 270 de 1996 dejé claro que
el propésito del régimen de carrera es perseguir caracte-
risticas propias de la independencia judicial, ya que los
profesionales son vinculados mediante procesos merito-
craticos. Ahora bien, el Grafico 9 muestra por un lado que
la cobertura del régimen de carrera judicial cayé entre
2015y 2016 para magistrados y jueces, pero mostrando

una disminucién mas significativa en los jueces, partien-
do de 91,65% en el periodo anterior a una cobertura de
59,22% en 2016, lo que evidencia que buena parte de es-
tos se estan eligiendo de manera discrecional®. Por otro
lado, el Grafico 9 también ilustra los bajos requisitos para
ser juez o magistrado en Colombia, que permiten que, por
ejemplo, un abogado con dos afios de experiencia pueda
ser juez municipal. Esta combinacién pone en peligro
la independencia judicial, mientras los nombramientos
por fuera del sistema de carrera judicial pueden llevar
a mayores vulnerabilidades debido a presiones sobre
los jueces, al mismo tiempo los pocos requisitos para
ejercer el cargo perpetdan la discrecionalidad con la que
estos se asignan.

Grafico 9. Requisitos de la rama judicial y cobertura del régimen de carrera. Colombia, 2015-2016

REQUISITOS DE LA RAMA JUDICIAL

COBERTURA REGIMEN DE CARRERA JUDICIAL

MAGISTRADOS
Tribunal Abogado con ocho afios en
cualquier actividad juridica s
A 50 100 % 88,57 %
Quince afiosenla
rama judicial, o enel 25
Alta Corte ministerio publico, o en
catedra universitaria en 0
jurisprudencia 2015 2016
100
JUECES
: Municipal Abogado con dos afios en
E | P cualquier actividad juridica s
i RS 50 91,65 %
E \ : 59,22 %
' 2
A - Abogado con cuatro afios en °
.00 | Circuito . T
: cualquier actividad juridica
' 0

2015 2016

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura, Ley 270/1396, Constitucién Politica de Colombia e Informe al Congreso de la Republica de la Rama Judicial

(2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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CALIDAD DE LA JUSTICIA

RECOMENDACIONES

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

Sibien en el 2016 la Corte Constitucional declard inexe-
quible la Reforma de Equilibrio de Poderes, los perfiles
de los miembros de |la rama de justicia siguen siendo un
eje problematico para la calidad con la que se desarrolla
el sistema. No obstante, entidades como la CEJ recono-
cen que la probabilidad de que se lleve a cabo una nue-
va reforma en el corto plazo es baja, por lo que se debe
promover una transformacién de la Sala Administrativa
del CSJ mediante normas legales.

En ese sentido, el CPC recomienda que las reformas
que se adelanten, sea cual fuere su mecanismo, eleven
los requisitos para ser juez en Colombia en minimo dos
dimensiones:

e Exigir a todos los aspirantes a jueces un nivel de
profundizacién/especializacién en el area en que se
van a desempefiar, lo cual garantizaria que cuenten con
los conocimientos necesarios para responder de mane-
ra satisfactoria a los diferentes casos. En este sentido,
un aspirante a juez del drea civil necesitaria contar, por
lo menos, con especializacién en derecho civil o con
experiencia especifica suficiente en esta materia®.

* Requerir mayor experiencia a los jueces de cono-
cimiento que a los de control de garantias, pues los
jueces de conocimiento —al ser los responsables, en-
tre otras cosas, de emitir sentencias— necesitan tener
un criterio mas preciso para desempefar su cargo.

Ahora bien, también se debe fortalecer el régimen de
carrera judicial, por lo que el CPC recomienda realizar
reformas en los siguientes aspectos:

e Se destaca el papel de la escuela judicial “Rodrigo
Lara Bonilla”, quien lidera el programa de formacion
judicial inicial como parte del proceso de seleccién

en los concursos de méritos para quienes deseen in-
gresar o ascender a la carrera judicial. Es importante
que dicha escuela ejecute un ajuste de las compe-
tencias impartidas y evaluadas, con el fin de efectuar
una reestructuracion de perfiles para la prestacion
del servicio de justicia.

e Para disminuir la discrecionalidad en el nom-
bramiento de funcionarios por fuera del régimen
de carrera, como es el caso de los jueces de descon-
gestion, el CPC sugiere hacer obligatorio el uso de
listas de elegibles vigentes y con suficientes cargos
a proveer, en linea con la Sentencia C-713/2008 de
la Corte Constitucional. Asi mismo, con el &nimo de
disminuir las presiones en funcionarios que entra-
ron a larama a través del nombramiento, se acon-
seja la creacion de canales de denuncia efectivos
y seguros capaces de acabar con estas relaciones
de subordinacion.

e EICPC recomienda fortalecer las evaluaciones
de desempefio de los funcionarios de carrera, inclu-
yendo la medicién de habilidades en resolucién de
conflictos y el manejo de herramientas TIC. Ademas,
las evaluaciones de desempefio deberian incluir un
componente sobre la medida en que el funcionario
realizé capacitaciones en ese periodo.

Accion regulatoria. Promover el uso de sentencias de
unificacion.

Con el articulo 102 de la Ley 1437/2011 se consagra
el deber de las autoridades de extender los efectos de
una sentencia de unificacién dictada por el Consejo de
Estado. Dicha ley estableci6 el punto de partida para la
utilizacion de las sentencias de unificacién en el dere-
cho. EI CPC ha recomendado en varias ocasiones la pro-
mocién del precedente juridico, mediante el empleo de
las sentencias de unificacidn con el fin de aumentar la
seguridad juridica, la coherencia en las decisiones y la
calidad de las sentencias.



CALIDAD DE LA JUSTICIA

Tal estrategia comprende incrementar el niumero de
sentencias de unificacion en las altas cortes, lo que me-
diante la convergencia de criterios permitira el aumento
de la seguridad juridica. Por lo anterior, las altas cortes y
el sector privado pueden unir esfuerzos para identificar
aquellas situaciones con posturas divergentes sobre un
mismo asunto, en las que exista incertidumbre juridica.
Esta conjuncion ademas deberia incluir la elaboracién de
diagndsticos que conciban el impacto financiero de las
decisiones judiciales que se desean unificar.

Asimismo, la rama judicial deberia implementar me-
canismos de socializacién en los que se divulguen los
hallazgos en materia de unificacién, de manera que se
aumente el acceso de los jueces a esta jurisprudencia.
Finalmente, se sugiere extender el uso de los preceden-
tes judiciales a los MASC, por lo que se requiere generar
las respectivas capacitaciones a los miembros de los co-
mités de conciliacién y demas operadores de justicia®.

Accidn regulatoria. Establecer las sentencias de unifica-
cién como fuente principal de derecho.

En concordancia con lo anterior, el CPC recomienda que
las decisiones de los jueces se basen de forma obligato-
ria en los lineamientos fijados mediante estas senten-
cias. Lo dicho responde a hallazgos realizados por la CEJ
quien ha denunciado la posibilidad de que los jueces se
alejen de los precedentes judiciales, lo que ha frenado
el uso de las sentencias de unificacién. Sin embargo, el
CPC sugiere que en un primer momento las sentencias
de unificacién sean fuente principal de derecho, ya que
se presume que en estas las altas cortes habran tenido
que hacer un analisis exhaustivo para unificar una de-
cisién, por lo que pueden aminorar el riesgo de aplicar
jurisprudencia de baja calidad.

Accidn regulatoria. Desmontar la accién de tutela con-
tra sentencias judiciales y compilar las normas que re-
gulan su ejercicio.

Como manifestd el CPC en ediciones anteriores, las tutelas
contra sentencias judiciales suscitan inseguridad juridica,
en la medida en que alargan los procesos y pueden contra-
decir decisiones previas. Esto hace que en la practica no
exista la “cosa juzgada” en Colombia, lo cual causa incerti-
dumbre en el entorno empresarial nacional.

Algunos investigadores consideran que, para lograr una
justicia oportuna y reducir la congestién en los despachos judi-
ciales, no se deberia emplear la tutela contra las sentencias, en
tanto que no se disefid para atentar contra las decisiones de
otros jueces y menos aun de las altas cortes (Pombo, 2011].
Por ello, el CPC ha recomendado reemplazar el uso de las tute-
las contra sentencia judiciales por una mayor verificacién de la
constitucionalidad en las instancias del caso. Para llevar a cabo
el desmonte de este mecanismo en ciertos casos, es necesa-
rio un proyecto de acto legislativo que modifique la Constitu-
cién Politica con relacion a la administracion de justicia, que
tome como ejemplo el proyecto de acto legislativo 11/2011 de
Senado, que eliminaba la accién de tutela paralas sentencias
de una sala disciplinaria propuesta para el CSJ.

Ahora bien, dado que desmontar este mecanismo es una
accién que tomara tiempo, el CPC también recomienda facilitar
el uso adecuado de las tutelas en el corto plazo. Por lo anterior,
se considera indispensable formalizar las reglas que rigen la
accién de tutela con el objeto de fortalecer y aclarar el ejercicio
contra sentencias. Esto debido a que la regulacion actual esta
dispersa en diferentes normas y decretos, lo que afecta la se-
guridad juridica’ y dificulta el acceso a los ciudadanos y jueces
alas reglas que comporta el mecanismo. Por ende, una primera
accion implicaria la expedicién de un manual que compile la re-
glamentacion en materia de tutela contra sentencias.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Modificar la Ley Estatutaria de la
Administracién de Justicia (Ley 270/1996)
en lo referente al Sistema Nacional de
Estadisticas Judiciales

Garantizar la interoperabilidad de los
sistemas de informacidn de la rama judicial

Implementar una estrategia de
justicia abierta

Crear un programa para mejorar los perfiles
de los magistrados del Consejo Superior de

la Judicatura

Implementar el expediente digital

Disefiar modelos de gestién diferenciados
y acordes con los nuevos c6digos
procesales

Mediano

Mediano

Mediano

Avance
2017

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia

Altas cortes y Minjusticia

Corte Suprema de Justicia,
Consejo de Estado y Corte
Constitucional

Unidad de Informédtica
del Consejo Superior de la
Judicatura

Sala Administrativa del
Consejo Superior de la
Judicatura

Pazo © @ @

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Avance



Recomendacién

Promover el uso de los Mecanismos
Alternativos de Solucién de Conflictos

Extender el uso de la conciliacién a la
justicia restaurativa, casas de justicia y
sistemas virtuales

Mejorar el modelo de casas de justicia para
provision de servicios judiciales formales
en los territorios

Elevar los perfiles para ser juez y fortalecer
la carrera judicial

Aumentar el nimero 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
las regulan

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia, y Direccién
de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos de
Minjusticia

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia, y Direccién
de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos de
Minjusticia

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia, y Direccién
de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos de
Minjusticia

Sala Administrativa del
Consejo Superior de la
Judicatura

Altas cortes

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia, y Direccién
de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos de
Minjusticia

Viceministerio de
Promocidn de la Justicia
de Minjusticia, y Direccién
de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos de
Minjusticia

Plazo @ @

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Avance
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NOTAS

1 Porejemplo, el CSJ tiene el Sistema Nacional de Estadisticas Ju-

diciales, el Sistema de Informacién Estadistica de la Rama Judi-
cial, Justicia Siglo XXI, el Sistema de Informacidn de Gestién de
Procesos y Manejo Documental y el Sistema Acusatorio Penal,
entre otros; la Fiscalia General de la Nacion tiene el Sistema Penal
Oral Acusatorio, el Sistema de Responsabilidad Penal para Adoles-
centes y el Sistema de Administracién del Riesgo de Lavado de
Activos y de la Financiacion del Terrorismo; el Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses cuenta con el Sistema de
Informacién para el Registro de Caddveres y Desaparecidos, la
Localizacién de Informacidn Forense Estadistica, el Sistema de
Administracion de la Informacidn de los Laboratorios Forenses,
los Sistemas de Informacién Clinica y Odontologia Forense y el
Sistema de Informacion Nacional de Estadisticas Indirecta.
Elindicador del Doing Business tiene en cuenta una serie de
supuestos para determinar un tipo de proceso que permita ser
evaluado de pais a pais. Para mas detalles consultese: http://
espanol.doingbusiness.org/Methodology/Enforcing-Contracts
Es preciso resaltar que la independencia judicial también
puede ser vista desde lo desarrollado por Owen Fiss (1989)
quien aclara que existen diferentes tipos: i) la independencia
de los jueces respecto de las partes involucradas o imparcia-
lidad judicial; i) la independencia interpretativa de los jueces
al decidir los casos; y ii) la independencia de la Rama Judi-
cial respecto de las otras ramas del poder publico, entendida
como independencia orgdnica.

Los resultados fueron obtenidos a través de un promedio simple de
los porcentajes que registra el CSJ. Por el lado de los magjstrados,

se promediaron los porcentajes de cobertura de las salas adminis-
trativas, salas disciplinarias, tribunales administrativos y tribunales
superiores. Mientras que se realizé un promedio de la cobertura ob-
tenida en la jurisdiccién ordinaria y contenciosa para hallar el resulta-
do de los jueces. Vale la pena aclarar que, en respuesta a derecho de
peticién enviado por la Corporacién Excelencia en la Justicia, el CSJ
reportd un total de 14.202 cargos en provisionalidad.

Dicha recomendacion, no desconoce que los jueces deban
tener conocimientos y fortalezas en campos fundamentales

del derecho como el area constitucional.

6 Estarecomendacién coincide con lo expuesto en el Plan De-
cenal deJusticia 2017-2027.

7 Laregulacion en el tema se encuentra en las disposicio-
nes de los Decretos 2591/1991, 306/1992, 1382/2000
y 404/2000; el acuerdo 02/2015 y el articulo 86 de

la Constitucion.
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Fuente: Transparencia Internacional (2016).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CORRUPCION

Valor Colombia
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acorrupcién es un fenédmeno que desvia recursos y
esfuerzos publicos que podrian utilizarse en la su-
peracién de obstaculos del desarrollo. Al respecto,
José Ugaz, presidente de Transparencia Internacional re-
flexiona: “las personas se ven privadas de sus necesida-
des mas basicas y se acuestan con hambre cada noche

debido a la corrupcién™

. Esto sucede porque la corrup-
ciénimplica un costo de oportunidad que se genera a ex-
pensas de los recursos publicos requeridos para mejorar
los niveles de atencidon en salud, aumentar las coberturas
en educacidn y construir mejor infraestructura publica.

Pero también resulta ser un obstaculo en el sector
privado. Las practicas corruptas dentro de las organi-
zaciones privadas son un problema para el crecimiento
empresarial y conllevan una competencia desleal fren-
te a aquellas empresas que cumplen estandares éticos
y de compliance. De ahiresulta que en cinco de los diez
ultimos afos los lideres empresariales del pais han iden-
tificado a la corrupcién como el factor mas critico a la
hora de hacer negocios. Esto coincide con los descubri-
mientos de la literatura econdmica, que muestran que la
corrupcién disminuye las tasas de crecimiento de la eco-
nomia, reduce la inversién nacional y extranjera, amplia
la desigualdad y la pobreza e incrementa la inestabilidad
politica de los paises®.

Apesar de los esfuerzos normativos e institucionales por
aumentar la transparencia, la severidad de las penas y las
formas de deteccion, Colombia aun tiene un bajo desem-
pefio en distintas areas relacionadas con este fenémeno.
Tanto en el sector publico como privado, los casos de co-
rrupcién reciben gran atencion en el pais, ademas de ser
magnificados por la heterogeneidad regional que esconde
y perpetla esas practicas.

Para abordar este problema, este capitulo contiene
tres secciones. En la primera, realiza un diagndéstico de
la corrupcién en el sector publico y presenta una serie
de recomendaciones; en la segunda, hace lo mismo para
la corrupcidn en el sector privado; y en la tercera, mues-
tra una serie de hechos estilizados que ilustran que, en
vez de ser una enfermedad en si misma, la corrupcién
es un sintoma de un problema mas profundo: la debili-
dad estatal. Por lo tanto, desde el punto de vista del CPC,
la respuesta ante este fenémeno no se debe centrar en
contar con mas normas y prohibiciones, sino que em-
pieza por construir un Estado efectivo a través de una
conjuncién de esfuerzos educativos, culturales, mora-
les, sancionatorios y judiciales. En esa linea, el capitulo
cierra con una propuesta para un plan de educacién con
énfasis en integridad y transparencia, como base para
la lucha contra la cultura de corrupcién.
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CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

DIAGNOSTICO
PERCEPCION

En 2016 Colombia obtuvo por tercer afio consecutivo una
baja calificacién en el indice de Percepcién de la Corrup-
cion (IPC), publicado por Transparencia Internacional. Con
un puntaje de 37 sobre 100, el sector piblico del pais es
percibido como propenso a incurrir en practicas corruptas,
muy por debajo del promedio de la Organizacién para la

Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE) y ape-
nas igual al de América Latina, region cuyos resultados
no son alentadores (Gréfico 1). Es importante destacar
que Colombia esta inmersa en un contexto de corrup-
cién que parece endémico en el mundo ya que, en el
2016, 123 de 176 paises que se incluyen en la medicién
del IPC se encontraron por debajo del punto medio de la
escala (50 puntos).

Grafico 1. indice de Percepcion de la Corrupcién. Colombia y paises de referencia, 2016
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CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

TRANSPARENCIA

Algunos de los principales facilitadores de la corrupcién
tienen que ver con la baja probabilidad de que se descu-
bran acciones corruptas y con la impunidad con la que
estas se desarrollan (Bhatnagar, 2003 ). Ambas situacio-
nes se asocian con la falta de transparencia en el Estado,
que entorpece la labor investigativa del Gobierno y encu-
bre los actos ilegales. En esa Iinea, el Indice de Gobierno
Abierto (IGA) refleja la capacidad del Estado para generar
una apropiada rendicién de cuentas, y evalla la gestion
publica territorial para cumplir con reglas anticorrupcion.
Segun los Graficos 2 y 3, el IGA revela que existen amplias

disparidades regionales entre gobernaciones y alcaldias,
y muestra que son aquellas ubicadas en zonas de fron-
tera o periferia las que obtienen los peores resultados.

Ese patrén se mantiene al cruzar el desempefio del
IGA con el indice de Transparencia de las Entidades Publi-
cas realizado por Transparencia por Colombia para el pe-
riodo 2015-2016. En particular, es preocupante que los
departamentos y alcaldias donde ambos indices coin-
ciden se sitden en las zonas mas alejadas del centro
del pais®, que son precisamente aquellas con menores
capacidades estatales.

Gréfico 2. Indice de Gobierno Abierto para gobernaciones e Indice de Transparencia de las Entidades Péblicas (ITEP). Colombia, 2015-2016
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Nota: indice entre 0 y 100, donde 100 corresponde a un Gobierno totalmente abierto.
Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2016) y Transparencia por Colombia (2017). Célculos: Consejo Privado de Competitividad.
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Gréfico 3. Indice de Gobierno Abierto para alcaldias e indice de Transparencia de las Entidades Pdblicas. Colombia, 2015-2016
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,,,,, Nota 1: Indice entre 0 y 100, donde 100 corresponde a un Gobierno totalmente abierto. Nota 2: Los espacios en blanco dentro del mapa corresponden a corre-
gimientos departamentales, los cuales no se miden en el IGA.
@ Fuente: Procuraduria General de la Nacion (2016) y Transparencia por Colombia (2017). Célculos: Consejo Privado de Competitividad.



CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

SISTEMA DE COMPRA PUBLICA

Adema3s de la escasa transparencia en la gestién publica,
la corrupcidn se facilita por practicas inadecuadas de
compra y licitacién publica. Se estima que en el mundo
se pierden cerca de 400 billones de ddlares anuales en
corrupcién en contratacién publica, incrementando los
costos de los Gobiernos hasta en un 25 % (Transparencia
Internacional, 2006). Precisamente, una sefial de co-
rrupcion en estos sistemas es la falta de competencia
en la contratacion, que se presenta cuando la discre-
cionalidad de los funcionarios publicos permite un trato
preferencial a favor de ciertos competidores, a cambio
de dinero (Burguet y Che, 2004; Laffont y Tirole, 1993]).

En Colombia, el Gobierno nacional creé una nueva
version transaccional del sistema de contratacion deno-
minado SECOP II, que busca reducir la discrecionalidad en

los procesos de compra publica. Para evaluar su resulta-
do frente al SECOP |, es posible comparar la proporcién
de procesos competitivos que se adjudican con un Unico
proponente para el ano 2016 en los sistemas SECOP |
y SECOP 1I*. Al observar el SECOP |, se deduce que mas
del 52 % de las licitaciones queda en manos de un Unico
proponente, situacion que se agrava en la contratacion de
entidades territoriales, alcanzando el 60 %. EI SECOP Il
parece mitigar este problema, con porcentajes de Unico
proponente menores en todos los niveles (14 % para el
total de entidades, y 30 % para entidades territoriales).
Es importante mencionar que, a pesar de este resulta-
do alentador, a diciembre de 2016 apenas 537 entidades
estatales habian implementado este sistema, por lo que
es posible que sean precisamente estas “implementado-
ras tempranas” aquellas donde existen mejores practi-
cas de contratacion®.

Grafico 4. Porcentaje de procesos con un Unico proponente: total, nacional y territorial. Colombia, 2016
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CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

DIAGNOSTICO
SOBORNO

La existencia de sobornos en el entorno de negocios
es una de las formas mas comunes de corrupcion.
Para el caso colombiano, la encuesta global de frau-
de producida por Ernst y Young muestra que el
80 % de los encuestados considera que los sobor-
nos son recurrentes en su entorno de negocios. Ade-
mas, los resultados de la Cuarta Encuesta Nacional
sobre Practicas contra el Soborno en Empresas
Colombianas (Grafico 5) evidencianqueelsobornoesunodelos
principales instrumentos utilizados por el sector em-

presarial cuando se trata de interferir en las campanas
politicas (véase Recuadro 1).

Si bien se han realizado esfuerzos normativos para
atacar este problema, tales como el Estatuto Anticorrup-
cién, la Ley de Transparencia y de Derecho de Acceso a
la Informacién Publica y la Ley contra el Soborno Transna-
cional (Ley 1778/2016), las cifras y el desempefio recien-
te muestran que estos avances regulatorios aiin no tienen
impacto claro en la disminucién de este tipo de practi-
cas, por lo que hacia delante se deberia dar mas prioridad
alaaplicaciény supervisioén de estas normas, en vez de emi-
tir nueva legislacién que puede continuar siendo inefectiva.

Grafico 5. Corrupcién y el sector privado en campanas politicas. Colombia, 2014

SECTOR PRIVADQ Y CONTRIBUCIONES POLITICAS

Ventajas a cambio

de los empresarios establece que contribuye a las campafias politicas porque espera
recibir beneficios a cambio.

Malas précticas empresariales

de las empresas encuestadas no cuenta con ninguna practica relacionada con las
contribuciones politicas.

Contribucion como soborno

de los empresarios encuestados considera que las contribuciones politicas son
una forma de soborno comun. = =

Prevencidn de la corrupcion

Fuente: Transparencia por Colombia y Universidad Externado (2014).

de los empresarios que contrata con el Estado no cuenta con mecanismos para
prevenir la corrupcién en el financiamiento de campanias.



CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

Recuadro 1. Financiamiento publico de campanas politicas

Entre las recomendaciones que la Misién
Electoral Especial entregé para la creacién de
una reforma politica, se cuenta con la posibi-
lidad de tener un sistema de financiamiento
de campafas politicas preponderantemente
publico. Al respecto, vale la pena mencionar
que esta propuesta no es una novedad en
América Latina. En realidad, en México con la
reforma electoral de 1396 se pacté un mar-
co normativo con un financiamiento publico
predominante.

En efecto, el articulo 54 de la Ley General
de Partidos establece que las personas juridi-
cas nacionales y extranjeras no podran hacer
aportes a los partidos politicos ni a los aspi-
rantes. Sin embargo, la legislacién mexicana
permite el financiamiento privado en algunos
casos,siempre que estos se ajusten a los limi-
tes delaley, los cuales oscilanentreel 0,5%y
el 10 %. Por lo tanto, los partidos politicos en
México reciben mas del 90 % de los recursos
para desarrollar sus campanas via financia-
miento publico.

Lo anterior se traduce en que el sistema electoral
mexicano es notablemente costoso. Segun el Ins-
tituto Nacional Electoral de México, en las eleccio-
nes presidenciales de 2014, Gnicamente el Partido
Revolucionario Industrial recibié 50 millones de
délares. Y, en comparacién con América Latina,
México tiene el costo mas alto por voto, con un
promedio de 17.247 délares por votante, el mas
elevado de la regién (Fundacidn Internacional
para Sistemas Electorales, 2009).

Sin embargo, los esfuerzos econémicos rea-
lizados para fortalecer el sistema electoral no
se han reflejado en mejoras en el indice de la
Percepcion de la Corrupcién. El siguiente grafi-
co muestra el monto anual que se ha invertido
en México en financiamiento plblico y el puntaje
obtenido en percepcidn de la corrupcién. Aunque
el presupuesto electoral pasé de 3.983 millones
en 2008 a 8.548 millones de pesos mexicanos
en 2015, por otrolado, los niveles de corrupcién
se han estancado,yen 2016, mientras Colombia
obtuvo un puntaje de 37 puntos en este indica-
dor, México registré apenas 30.

EFICIENCIA DEL GASTO ELECTORAL EN MEXICO!
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CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

ETICA EMPRESARIAL

De acuerdo con el Foro Econémico Mundial (WEF, por su
sigla en inglés), estandares de ética corporativa fuer-
tes contribuyen a proteger a las empresas de practicas
como el soborno, y a alinear los intereses de accionistas
y administradores alrededor de un tema en comdun: la
productividad. Esto incluye mecanismos como una apro-
piada rendicién de cuentas y esquemas de informacién
avalada por auditorias independientes (WEF, 2016). En
ese sentido, el indicador de comportamiento ético de

las firmas del Foro intenta capturar la ética corporativa
de estas en su interaccién con otros actores publicos y
privados. Como lo muestra el Grafico 6, en la medicion
mas reciente el pais registra un valor de 3,25, siendo 7
el mejor desempefio. Aunque esto ubica al pais por en-
cima de México, Perd, Brasil y Argentina, preocupa que
Colombia ha desmejorado en el tiempo en este indicador:
mientras que en 2006 se ubicaba en el puesto 34 entre
122 paises —con un puntaje de 4,69— en el 2017 se situa
en el puesto 125 entre 137 paises, y se redujo en mas de
un punto su puntaje total.

Grafico 6. Valor de comportamiento ético de las firmas y puesto en el ranking mundial (entre paréntesis). Colombia y paises de referencia,

2006-2017
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Nota: Valor entre 1y 7, donde 7 representa el mejor desempefio.
Fuente: WEF.
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FRAUDE OCUPACIONAL

Ademas de los riesgos econdémicos y juridicos, uno de los
principales peligros que enfrentan las empresas en su en-
torno es la existencia del fraude. Cualquier organizacién con
activos estd en peligro de que sus recursos sean adminis-
trados con fines delictivos, y una gran parte de estos casos
son concretados por personas dentro de las empresas, si-
tuacién que se conoce como fraude ocupacional.

En esa linea, el Estudio Global de Fraude de 2016
analiza 2.410 casos de fraude ocupacional en 114
paises, clasificados en tres categorias: apropiacion
indebida de activos, corrupcién y fraude en los
estados financieros. La encuesta revela que en total se
pierden USD 6,3 billones en fraudes en el mundo, y que
en América Latina se presentaron 112 casos, de los cua-
les 14 ocurrieron en Colombia, solo superado por México
y Brasil (Grafico 7).

Grafico 7. Nimero de casos de fraude ocupacional. Colombia y paises de referencia, 2016
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CORRUPCION Y DEBILIDAD ESTATAL

DIAGNOSTICO
CLIENTELISMO Y NORMAS CULTURALES

El control de la corrupcién implica abordar el problema de
la debilidad del Estado, pues este es uno de los canales
centrales para explicar la manera en que se reproduce
y perpetda la corrupcién. Cuando las instituciones jue-
gan a favor de ciertos grupos de poder, los corruptos son
capaces de ejercer influencia en funcionarios publicos
e incluso incidir en el disefio de leyes. En ese sentido,
varios autores examinan la relacién entre la debilidad
estatal y una forma de corrupcidn especifica: el cliente-
lismo. Por ejemplo, Fergusson et al. (2016) muestra que
la prevalencia del clientelismo en Colombia es cercana
al 20 % y concluye que los municipios donde hay mas
evasion del IVA (como variable aproximada de debilidad

Grafico 8. Corrupcién y debilidad estatal. Colombia, 2016

estatal) son los que tienen mayor presencia de cliente-
lismo, resultados mostrados en el Grafico 8°.

Por otro lado, varias investigaciones muestran que
esa debilidad estatal —que aumenta el riesgo de la co-
rrupcién— esta relacionada con las normas culturales de
una poblacién. En particular, Richardson (2008) mues-
tra la relacién que existe entre la evasién de impuestos
y las normas culturales de un pais, y encuentra que ca-
racteristicas como un alto nivel de individualismo, la con-
fianza en el Gobierno y la religion estan positivamente
relacionadas con la evasién. Lo anterior sugiere que una
estrategia contra la corrupcién debe abordar primero el
problema de la debilidad estatal y el clientelismo, cons-
truyendo capacidades con base en la cultura de legalidad
y la moral de los ciudadanos.
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CAPTURA REGULATORIA

En el caso en que algunas empresas son las principales
beneficiarias de las influencias politicas por la debilidad del
Estado, se hace referencia a una economia de captura o
una captura regulatoria, en la que los burdcratas otorgan
en privado una gama de ventajas por medio de normas o
favorecimientos para esas empresas (Hellman, Jones, y
Kaufmann, 2000). De hecho, en un escenario competitivo,
los precios y las cantidades se fijan a través de leyes de
oferta y demanda, pero con la corrupcién las decisiones de
mercado son tomadas seglin acuerdos que no son transpa-
rentes, donde las elecciones menos eficientes prevalecen
sobre las 6ptimas (Almond y Syfert, 1997).

Este tipo de practicas pueden hacerse evidentes en los
procesos de compra publica, en que algunas empresas pue-
den acceder a beneficios econémicos producto de transaccio-

nes delictivas. Asi, algunas empresas parecen correctas ya
que cumplen con esquemas de compliance y encajan con los
requisitos de convocatorias publicas, pero en realidad cuen-
tan con acuerdos corruptos para ser favorecidas.

Algunas sefales de captura regulatoria en las com-
pras publicas tienen que ver con la ejecucién de pliegos
a la medida en procesos de contratacion publica. En esa
linea, llama la atencién que diferentes hallazgos respec-
to al Programa de Alimentacidn Escolar (PAE) ponen de
manifiesto problemas en su contratacion. El Grafico 10
muestra que, para algunos departamentos, e incluso en
modalidades de seleccién competitivas, el PAE cuenta en
su gran mayoria con un solo oferente habilitado. Al mismo
tiempo, se observan ejemplos de cédmo las especificidades
en los pliegos de contratacion, en términos de experien-
cia, equipamiento y plazos, pueden ser las responsables
de estas anomalias.

Grafico 10. Presiones competitivas en el dmbito departamental en el Programa de Alimentacién Escolar. Colombia, 20167
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Boyacd: "Haber entregado més de 4 millones de raciones en 3 contratos”. El proceso tardé 6 dias.
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Sucre: "Haber entregado minimo 300 mil refrigerios, 700 mil almuerzos y 12 mil paquetes adicionales”.

Magdalena:"5 contratos que acrediten 110.000 raciones diarias, en por lo menos 20 municipios distintos".
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©® 1proponente  ® Masdeunproponente

Fuente: SECOP | (2016). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Incluir nuevos indicadores en el Observa-
torio de Transparencia y Anticorrupcién de la Secretaria
de Transparencia de la Presidencia de la Republica.

El observatorio anticorrupcién es una iniciativa que con-
templa diferentes indicadores en materia de corrupcién
agrupados en las categorias: indice de Desempefio Fis-
cal, indice de Gobierno Abierto, indicadores de sanciones,
indicadores de politica publica e indicadores de transpa-
rencia. Esta estrategia busca mantener bien informados a
los agentes de politica publica y a la sociedad en general,
con el animo de que logren tomar las mejores decisiones
en materia de corrupcién.

Cuadro 1. Tableros de indicadores de corrupcién en Colombia

POLITICA PUBLICA INDICADORES NACIONALES

(CATEGORIA NUEVA)

(EXISTENTE)

Cumplimiento en la creacién
y ejecucion de planes
anticorrupcién (Secretaria de
Transparencia) /Nuevo indicador

indice de Transparencia de
las Entidades Nacionales
(Transparencia por Colombia)

En ese sentido, con el objetivo de aumentar los niveles
de transparencia y el control social, el Consejo Privado de
Competitividad (CPC) recomienda crear tres categorias
que recojan tanto nuevos indicadores como ya existen-
tes en el sistema, para asfi contar con un sistema mas
organizado y completo que dé cuenta de la corrupcion en
el pais, y que sea capaz de ubicarlo en comparaciones in-
ternacionales. Por ejemplo, como lo ilustra el Cuadro 1, los
indicadores territoriales incluirian el indice de Gobierno
Abierto y otros nuevos propuestos. Las categorias de indi-
cadores de sanciones y de transparencia permanecerian
iguales, mientras se propone la inclusién de dos nuevos
indicadores en la categoria de politica publica.

INDICADORES TERRITORIALES
(CATEGORIA NUEVA)

INDICADORES INTERNACIONALES
(CATEGORIA NUEVA)

indice de Gobierno Abierto indice de Percepcién de la
(Procuraduria General de la Corrupcién (Transparencia
Nacién) Internacional)

Avance en la Politica Publica
Integral Anticorrupcién
(Secretaria de Transparencia)
/Nuevo indicador

Resultados auditorias de las
entidades nacionales (Contraloria
General de la Nacién)

indice de Percepcién de la
Corrupcién de las Entidades
Nacionales
(Barémetro Global de la
Corrupcién)

Indicadores de "Integridad y
Transparencia en la Competencia”
y "Rendicién de cuentas en el
sistema de compra publica”
(Colombia Compra Eficiente)

indice de Gestién de Proyectos
de Regalias (Departamento
Nacional de Planeacion)

indice de Transparencia de los
departamentos (Transparencia
por Colombia)

indice de Transparencia de los
municipios (Transparencia por
Colombia)

Indicador de Desvio de Fondos
Publicos (WEF)

Indice de Control de la
Corrupcién (WEF)

Indicador de Sobornos y
Corrupcién (IMD)



RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Acelerar la reglamentacion y puesta
en marcha de la creacidn del Portal Central de Transpa-
rencia Fiscal (PCTF).

Sibien a la fecha de esta publicacién el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico habia radicado un proyecto de
decreto para la reglamentacién del Portal Central de Trans-
parencia Fiscal, aln este portal no es una realidad tras
dos afios de ser promulgado el articulo 239 de la Ley 1753
de 2015. EI CPC recomienda ademas de acelerar su regla-
mentacion, asegurar que su implementacidn contenga la
informacion relacionada con el presupuesto en ejercicio,
presupuesto histérico y ejecucién presupuestal, con el
objetivo de poder efectuar a través de esta herramienta,
analisis de riesgos en la administracién presupuestal.

EI CPC también sugiere que este portal pueda ser inte-
roperable con los demas sistemas de informacién del Es-
tado, como por ejemplo con el SECOP, con el dnimo de poder
realizar y obtener alertas tempranas en la administracién
presupuestal de los procesos. Lo anterior ademas evitaria
ineficiencias en requerimientos adicionales y duplicidades
de informacién.

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

El CPC reitera esta recomendacién, ya que considera
que dicho servicio constituye una plataforma centra-
lizada que permite hacer control social a los casos de
corrupcién que experimentan los ciudadanos en su vida
diaria, al tiempo que aumenta la probabilidad de detec-
cién de estos fenémenos. Al respecto, en la Comisién
Nacional de Moralizacién del 23 de febrero de 2017 se
menciond que, si bien el Ministerio de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones fue el primer en-
cargado del aspecto tecnolégico de la plataforma, no se
continud el proceso para su ejecucion. En su lugar, la
Contraloria General de la Republica solicitd ser la enti-
dad administradora del sistema, con lo que se podria
empezar el proceso de implementacion. Por lo tanto, se
requiere que la nueva entidad responsable gestione los
recursos necesarios y que, a su vez, se convierta en

un objetivo estratégico dentro de los planes de accién
de la Contraloria.

De igual forma se recomienda que, en cuanto inicie su
funcionamiento, la nueva entidad encargada vele por esta-
blecer canales de conexién con organismos con capacidad
investigativa y sancionatoria, tales como la Direccién de
Fiscalia Nacional Especializada contra la Corrupcion, para
que todas las denuncias recibidas obtengan investigacién
y sancién. Ademas de dicha interoperabilidad, el sistema
debe contar con un aplicativo que permita el seguimien-
to de las denuncias hechas por los individuos. Asi mismo,
la Contraloria General de la Republica debe integrar otros
canales ya existentes y relacionados con la denuncia de
corrupcién, como la aplicacién de “elefantes blancos” y
los diferentes portales de denuncia de corrupcién de las
entidades estatales.

Accion regulatoria. Implementar los documentos tipo
como guia para las entidades estatales en sus procesos
de contratacidn publica.

Lainclusién del uso obligatorio de pliegos tipo enlos pro-
cesos de contratacién publica es una recomendacién
que ha sido planteada por diversos organismos expertos
en el tema de corrupcidn en la contratacién publica. Sin
embargo, la entidad encargada de implementar esta re-
forma al Sistema de Compra Publica, Colombia Compra
Eficiente, senald recientemente los peligros atados a las
rigideces propias de estos documentos. En particular,
la obligatoriedad en el uso de estos documentos puede
impedir la elaboracién de procesos de contratacién que
no se ajusten alas especificaciones previstas en los do-
cumentos tipo. Por otra parte, estas rigideces pueden
frenar la innovacion, ya que los procesos tendran que
ajustarse a los parametros ya establecidos.

Enese sentido, la reforma propuesta por Colombia
Compra Eficiente contempla la produccién de docu-
mentos tipo como una guia para las entidades esta-
talesyenelcasoenquelos procesos nose ajusten a
dichos documentos deberdn justificar los motivos por
los cuales se alejan de la guia. La iniciativa también
considera laimportancia de contar con guias estan-
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darizadas que deben actualizarse con buenas practi-
cas internacionales. Por lo tanto, el CPC recomienda la
aprobacidn pronta de esta propuesta, asi como el ase-
guramiento de su reglamentacion e implementacién.
Ademas, sugiere que la entidad encargada del sistema
realice labores de capacitacién y acompafiamiento, de
manera que se logre mostrar, a lo largo de todo el te-
rritorio nacional, la necesidad de ajustarse a este tipo
de documentos, asi como las consecuencias procedi-
mentales e incluso sancionatorias que conlleva apar-
tarse de las guias.

Accidn regulatoria. Acelerar la implementacién total
y obligatoria del SECOP II.

El anélisis del SECOP | y SECOP Il adelantado en este
capitulo refleja la capacidad intrinseca de este nuevo
sistema de reducir la discrecionalidad y aumentar la
competencia en la contratacién publica del pais. La di-
ferencia entre ambos sistemas es la clave detras de
este éxito: mientras el primer sistema es un sistema de
publicacién, la nueva versién del SECOP es un sistema
transaccional totalmente automatizado, en el que todo
el proceso de contratacion se realiza en linea.

En la actualidad, Colombia Compra Eficiente se en-
cuentra en la promocidn y divulgacién de este sistema,
aunque ya son cerca de 600 las entidades estatales
que utilizan la herramienta, aun el 98 % del monto de la
contratacién publica se lleva a cabo a través del SECOP
I'y son las entidades territoriales las mas rezagadas en
este tema. Por ende, el CPC recomienda acelerar el des-
pliegue de este instrumento acompafado de campafias
de divulgacién y capacitacion tanto en el plano nacio-
nal como en el territorial. Teniendo en cuenta la exten-
sién del territorio nacional y la capacidad de la entidad,
se podrian emplear herramientas virtuales para efec-
tuar esta socializacion como Skype y Facebook Live.
Asi mismo, la implementacion total de la herramienta
en ciudades como Bogota serd un modelo a seguir para
otras grandes urbes como Medellin, Cali o Barranquilla,
por eso se recomienda priorizar algunas ciudades foco
que sirvan como ejemplo para los otros entes.

Accidn regulatoria. Fortalecer el proceso de asignacién
y discusién del presupuesto de inversién regionalizado.

Hoy por hoy el presupuesto de inversién regionalizado
del Presupuesto General de la Nacién constituye una de
las principales fuentes de corrupcion y clientelismo en
Colombia. Enla medida en que las partidas se aprueban de
forma global, no se puede descubrir de manera especifica
cudles son las inversiones que se realizaran, ni tampoco
la gestién contractual con la que contard el proyecto.

Esta discrecionalidad en la asignacién presupues-
tal permite que se establezcan relaciones clientelistas
entre los congresistas y los Gobiernos nacionales y te-
rritoriales. El Proyecto de Ley 076 de Camara, “por me-
dio del cual se modifica el procedimiento para discutir el
proyecto del Presupuesto General de la Nacion”, busca
incluir la participacién de distintos actores de la socie-
dad civil mediante audiencias publicas regionales que
las realizard el Departamento Nacional de Planeacidon
(DNP]J, del mismo modo en que se elabora y aprueba el
Plan Nacional de Desarrollo. Con lo anterior, los ciudada-
nos podran priorizar los proyectos, desglosar las partidas
globales e incluso sugerir la redistribucién de los recur-
sos entre los proyectos que ya forman parte del Banco
de Proyectos y Programas de Inversién. Por lo tanto, el
CPC aconseja incluir este proyecto de manera priorita-
ria en el orden del dia de la Cadmara de Representantes
del Congreso de la Republica, asi como su aprobacion y
reglamentacién inmediata.

A'su vez, durante su discusién en el Congreso de la
Republica, el proyecto de ley debe ser complementa-
do con otras iniciativas que fortalezcan el proceso de
asignacion del presupuesto de inversién regionalizado.
Por ejemplo, la ley podria obligar a que cada departa-
mento realice su propio plan de inversién con acompa-
fiamiento y revisién del DNP, asi como también que los
recursos destinados a dicho plan se depositen en una
fiducia vigilada por la Superintendencia Financiera, de
manera que estos solo se desembolsen cuando los pro-
yectos de inversién que hacen parte de dicho plan estén
en etapa tres. Asimismo, se deberia obligar a que dichos
proyectos cuenten con interventores certificados por



RECOMENDACIONES

el Ministerio de larama correspondiente, y en los casos
que sean obras estandarizadas, obligar a usar pliegos tipo
como guias para los procesos de contratacion.

Adem3s de las audiencias publicas, el CPC recomien-
da que se fomente el uso de herramientas innovadoras
como el Mapa Inversiones del DNP, el cual resulta una
estrategia interesante a la hora de garantizar la trans-
parencia y el seguimiento de la ciudadania. Esta es una
plataforma donde los usuarios pueden visualizar y ha-
cer trazabilidad a las etapas de formulacién, viabilidad
y aprobacién de las inversiones.

Coordinacion puablico-privada. Fortalecer el sistema de
financiacion de las campaiias electorales.

Transparencia por Colombia (2014] identificé una ma-
triz de riesgos asociados al financiamiento privado de
las campafias electorales, entre los que se incluyen:

e Dineros de origen legal pueden terminar mez-
clandose con dineros de origen ilegal.

e Desequilibrio en la contienda electoral a favor
de candidatos con mayor acceso a recursos.

e Posibleincidencia en la adjudicacién de contra-
tos con el Estado.

Debido a dichos riesgos, la mision electoral para la
paz sugirié que las campanas para la eleccién po-
pular fueran financiadas preponderantemente con
recursos estatales. Sin embargo, en la practica, me-
canismos de financiacién del Estado como los an-
ticipos corresponden al 0,2 % y al 6 % en elecciones
territoriales y legislativas, respectivamente. Tenien-
do en cuenta el caso de México, elevarlos, ademads de
ser excesivamente costoso, podria ser ineficiente y
generar nuevas formas de corrupcion. Por ello, se re-
comienda seguir el ejemplo de paises con mejores in-
dices de corrupciéon como Chile, Costa Rica y Uruguay
que tienen porcentajes de financiamiento estatal
entreel 20%yel 70 %.

Ademds, se propone incrementar los controles ala par-
ticipacién privada. Una revisoria fiscal independiente
y aprobada por instancias reconocidas, que funcione
como mecanismo de entrada para acceder a la partici-
pacién privada en las elecciones, garantizaria que solo
las empresas que cumplan con requisitos y condicio-
nes de calidad puedan contribuir en estos procesos.
De igual forma, se aconseja aumentar el acceso a la
informacién de los candidatos y la ejecucion financiera
de los recursos.

En concordancia con lo anterior, el uso del libro
de registros contables debe ser reglamentado, inclu-
yendo su digitalizacién y publicacién abierta a todos
los interesados. Asi mismo, los votantes deben con-
tar con la mayor informacién a la hora de elegir a los
candidatos, porlo que se debe hacer obligatoria la pu-
blicacién de la declaracién de renta de aquellos que
financien sus campafas con fondos propios, entre-
gando documentos autenticados que den cuenta de
su capacidad financiera.

Coordinaci6n pablico-privada. Aumentar la promocidn
y divulgacién del programa de Empresas Activas en
Cumplimiento Anticorrupcion -EACA.

Esta iniciativa comprende la promocién de buenas
practicas anticorrupcién, con la creacién y divulga-
cion de una lista a la que solo ingresan empresas
que cumplan con un puntaje minimo requerido. No
obstante, aunque el programa se ha extendido a las
microempresas y ha contado con la participacion fi-
nanciera del sector privado, el CPC recomienda que
se sigan haciendo esfuerzos publico-privados para
mejorar la divulgacion y visualizacién de esta estra-
tegia. Ya que su mision fundamental es promover
las buenas practicas de las empresas a través de la
promocidén de casos de éxito, se recomienda dar a
conocer con mayor claridad y exposicién en la pa-
gina web qué empresas han participado, el puntaje
asignado en las evaluaciones y con qué criterios se
escogieron o invitaron a las empresas que hasta el
momento han participado.
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Accion regulatoria. Establecer responsabilidad penal a
las personas juridicas que estén involucradas en casos
de sobornos a funcionarios publicos del pais.

La Ley 1778/2016 constituye un paso esencial en la
historia del pafs a la hora de sancionar y penalizar el
sobornointernacional. Sin embargo, el CPC ha documen-
tado en ediciones anteriores del Informe Nacional de
Competitividad la falta de capacidad de esta ley para
condenar a la empresa, ya que la sancién a las firmas
se sujeta a la existencia previa de una sancién penal
contra la persona natural que haya cometido el delito,
algo que no sucede en casos de soborno transnacio-
nal. Por ende, se necesita una modificacién de la Ley
1778/2016 que contemple un régimen de responsabi-
lidad penal para las personas juridicas por los delitos de
soborno transnacional a funcionarios publicos. Ademas,
el CPC recomienda que este proyecto de ley considere
limitar los casos en los que las personasjuridicas sean
penalmente responsables en delitos que®:

a. Sean cometidos por sus representantes legales o
por integrantes de un 6rgano de la persona juridica;

b. Sean cometidos por sujetos que estén autorizados
para tomar decisiones en nombre de la persona juridi-
ca, 0 con facultades de organizacién y control dentro
de la misma;

c. Sean cometidos con el Unico fin de beneficiar y/o
favorecer a la empresa.

Accién regulatoria. Implementar una nueva norma
internacional ISO que contemple de manera mas inte-
grallos delitos empresariales en torno a la corrupcién.

LanormalS0 37001 “Sistema de Gestidn Anti-Soborno”
esunainiciativa adecuada para contar con altos estan-
dares para prevenir y detectar casos de soborno en el
interior de las empresas. Con la obtencién de la certifi-
cacién de estanorma, las firmas envian una sefal a sus
accionistas, clientes y socios de que cuentan con po-

liticas serias sobre el soborno. Ahora bien, esta norma
estd dedicada exclusivamente al soborno y no cobija
temas fundamentales como el fraude, la malversacién,
el robo, entre otros. Por lo tanto, el CPC sugiere incluir
en una sola norma ISO estos otros tipos de delitos, con
el fin de fortalecer las regulaciones ya existentes del
Gobierno y de las diferentes entidades en materia de
corrupcion, con la correspondiente certificacién que da-
rfacuenta de la existencia de estrategias anti-delictivas
dentro de las empresas.

Accidn privada. Fortalecer las politicas anticorrupcién
yelevar lafigura de canales de denuncia empresariales.

Como se mostré en el diagndstico, una gran parte de
los empresarios no cuenta con politicas ni mecanismos
anticorrupcion incluso en asuntos tan sensibles como
las campanas electorales. Por esto, el CPCrecomiendala
adopcién de sistemas de integridad corporativa dentro
de las firmas, que incluyan politicas anticorrupcién, poli-
ticas de prevencion yla creacién de canales de denuncia
para que cualquier persona brinde informacién sobre
hechos de corrupcion.

De igual manera, debido a que mucha de la falta de
implementacién de politicas corporativas en materia
anticorrupcién se da principalmente por ausencia de
conocimiento de las normas legales, se sugiere que
las empresas promuevan programas de capacitacion
en estos temas normativos. Pero también es importan-
te que las empresas manifiesten un alto compromiso
con estos programas, donde una forma de demostrar
dicho compromiso es invitar a los ejecutivos y directi-
VoS a participar en estas capacitaciones.

Ademas, la sola presencia de canales de denuncia no
hace la diferencia. Por lo anterior, es fundamental que
las empresas fortalezcan la figura de “canal de denun-
cia”, ya que es importante contar con la confianza de
los empleados para que estos no teman denunciar las
irregularidades. Es crucial demostrar que la empresa
considera con seriedad las denuncias internas al iniciar
una investigacion, evitando represalias y manteniendo
en absoluto secreto laidentidad de los denunciantes.
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Accion regulatoria. Establecer beneficios por delacién
teniendo en cuenta el orden cronolégico en que cola-
bora el delator.

La Operacion Lava Jato en Brasil es uno de los ejercicios
mas grandes y exitosos en la lucha contra la corrupcién
en ese pais. Aunque el accionar de jueces, fiscales y agen-
tes de policia fue importante en el éxito de la operacion,
el sistema judicial basado en la delacién premiada fue la
razén central que permitié destapar estared internacional
de sobornos (véase Recuadro 2). Més alld de premiar por
la simple confesién de crimenes, los procesados obtienen
mayores beneficios entre mas participantes delaten.
Este tipo de herramientas permitiria acelerar los pro-
cesos en Colombia. Por lo tanto, el CPC recomienda re-

formar el sistema de delaciéon de casos de corrupcién
en Colombia a partir del Decreto 1523 del 16 de julio de
2016, “por medio del cual se reglamentd la norma sobre
proteccién de la competencia”. Este decreto contempla
que el favorecimiento debe hacerse a quienes desean co-
laborar o brindar informacién antes que cualquier otro
participe lo haga, y en ese sentido, se deberia establecer
que el primer delator reciba la exoneracion del 100 % de
la multa a imponer, en tanto que el segundo pueda alcan-
zar entre un 30 % y 50 % de reduccién, y el tercero solo
un 25 %. En cualquier caso, el CPC sugiere que las dela-
ciones deben ser examinadas con sumo cuidado e inves-
tigacién para evitar la aparicién de falsos positivos, por
lo que se requieren controles y verificaciones rigurosas
en estos procesos.
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Recuadro 2. Odebrecht en América Latina: las lecciones del caso

Segun documentos publicados por el Depar-
tamento de Justicia de Estados Unidos, son
doce los paises senalados de haber recibi-
do hasta USD 788 millones en sobornos por
parte de la constructora brasilefia Odebrecht,
a cambio de contratos. Ademas de las irregu-
laridades en Brasil, la companfia incurrié en
sobornos en Angola, Mozambique, Ecuador,
Perd, Panam3d, México, Republica Dominicana,
Argentina, Colombia, Guatemala y Venezuela.
Entre los mecanismos usados para entregar los
sobornos se destaca el uso de intermediarios
entre la firma y los funcionarios publicos, asi
como empresas offshore para distribuir fondos
que eran operados desde Estados Unidos. En el
siguiente cuadro se presenta un resumen de los
principales hallazgos contenidos en el documen-
to enrelacién con América Latina.

En Colombia, segun la Fiscalia General de
la Nacién, de los USD 11 millones de sobornos,
USD 6,5 millones fueron entregados entre 2009
y 2010 para lograr la adjudicacién de la conce-

sién del Tramo Dos de la Ruta del Sol. Por otro
lado, los restantes USD 4,5 millones se emplea-
ron en 2014, ya que se establecié una adicién al
contrato del Tramo Dos de la Ruta del Sol para la
adjudicacién de la via Ocafia-Gamarra.

Vale la pena mencionar que la red de sobor-
nos de Odebrecht fue puesta a la luz gracias a
la Operacién Lava Jato, conocida como la mayor
operacién en la lucha contra la corrupcién en
Brasil. Lava Jato comenzé hace tres afios con el
caso de la petrolera estatal Petrobras, con la cual
se descubrieron grandes transacciones genera-
das entre empresas fantasmas y registradas en
cientos de cuentas bancarias localizadas en el
extranjero. Posteriormente, las investigaciones
revelaron que el dinero fue generado a través
de contrabando y desvio de fondos publicos por
contrato. Con dichos descubrimientos, la justicia
brasilefia llegd a un acuerdo de colaboracién con
los principales implicados en el caso y con sus
declaraciones se logré descubrir esta red de co-

rrupcion de caracter internacional.
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Cuadro. Principales hallazgos en el caso Odebrecht en América Latina

BENEFICIO
MODO EN QUE OPERABA EL SOBORNO OBTENIDO
DE LA OPERACION

SOBORNOS
(MILLONES USD)

: : Entre 2013 y 2016, Odebrecht pagé sobornos a partidos :
BRASIL 349 : politicos y funcionarios publicos con el fin de obteneruna 1,9 billones
: ventaja en la adjudicacion de proyectos para la firma

Odebrecht pagd dineros a un intermediario relacionado con el
92 Gobierno para que este realizara los sobornos. Con lo anterior 163 millones
© pudoinfluir en la aprobacién del presupuesto gubernamental

REPUBLICA
DOMINICANA

: ‘ Entre 2009 y 2012, Odebrecht pagé USD 6 millones a dos :
PANAMA 59 . familiares de un alto funcionario panamefio, a través de fondos : 175 millones
] : no registrados a empresas offshore :

Entre 2011 y 2014 la compaiiia realizé pagos de
aproximadamente USD 2,9 millones a un intermediario. Los
pagos se hicieron a cuentas privadas bajo la direccién de un

tercero

ARGENTINA 35 278 millones

Entre 2009 y 2014, Odebrecht, a través de la Division de
Operaciones Estructuradas, pagd sobornos a funcionarios
publicos, a cambio de ayuda para ganar proyectos de
infraestructura

COLOMBIA 1 50 millones

i En 2014 Odebrecht pag6 USD 6 millones a un funcionario de
MEXICO 10,5 alto nivel de una empresa estatal a cambio de la obtencién del 39 millones
: proyecto
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Como se menciond arriba, la literatura ha demos-
trado que la corrupcion esta relacionada con as-
pectos ligados a la cultura de los ciudadanos. De
hecho, Fisman y Miguel (2007) muestran para el
caso de diplomaticos de distintos paises, residen-
tes en Estados Unidos, que el nimero de violacio-
nes de transito cometidas por un diplomatico esta
correlacionado con el nivel de corrupcién de su pais
de origen. Lo anterior pone de manifiesto que, ade-
mas de las normas formales o legales, buena parte
de la manera en que la corrupcién se manifiesta
depende de aspectos informales o personales,
como es el contexto del pais de origen. A pesar
de ello, este documento indica que la aplicacién
efectiva de las leyes es un correctivo Util para esos
comportamientos, ya que también muestran que
las violaciones se desploman en un 98 % cuando
aumenta la severidad de las normas legales para
este tipo de infracciones.

Precisamente, diferentes autores han anali-
zado la corrupcién desde la teoria de la eleccién
racional del individuo, y establecen que existen
una serie de variables que los individuos tienen
en cuenta antes de cometer una accién fraudu-
lenta (Beccaria y Voltaire, 1872; Hayward, 2007).

Cressey (1950) ha documentado que, para que un
acto corrupto se lleve a cabo, se necesita de mo-
tivacién [como son los beneficios econémicos de
la corrupcion) asi como de oportunidad (que tiene
que ver con la baja probabilidad de deteccién). Este
proceso racional también implica que las personas
son mas propensas a cometer actos de corrupcion
cuando perciben que ese comportamiento es solo
temporal, o que la mayoria de individuos a su alre-
dedor también los estan cometiendo. Por eso, cuan-
do la corrupcién se instaura dentro de la cultura de
una organizacion, es muy probable que sus miem-
bros toleren y acepten la corrupcién como parte de
su comportamiento normal (Alatas, 2009).

Por lo anterior, una estrategia de erradicacion
de la corrupcién necesita cubrir los distintos as-
pectos del proceso de decisién. De hecho, Prabowo
(2014) establece una matriz que enlista los bene-
ficios y costos percibidos de aceptar un soborno, y
sugiere que el primer paso para una politica exitosa
contra la corrupciénincluye identificar este analisis
costo-beneficio. Ademas, estos elementos deben
contar con un esfuerzo sistematico de toda la so-
ciedad por disminuir los beneficios netos de actuar
corruptamente (ver Cuadro 2).
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Cuadro 2. Beneficios y costos de comprometerse en actos corruptos, e iniciativas para combatirlos

BENEFICIOS Y COSTOS LECCIONES DE MORAL Y LECCIONES DE MORAL FORTALECIMIENTO INCREMENTAR

DE COMPROMETERSE EN ETICAEN LAS ESCUELAS Y ETICAEN LA FAMILIA / DE AGENCIAS ANTI- PENALIDADES PARA
ACTOS CORRUPTOS / INICIATIVA INICIATIVA CORRUPCIGN / INICIATIVA CRIMINALES / INICIATIVA

BENEFICIOS

MAYOR RIQUEZA

- MAYORESTATUS, PODERY
PRESTIGIO :

LEALTAD A SUPERIORES Y  :
ORGANIZACIONES

RIESGO DE DETECCION Y
PERSECUCION

HUMILLACION

BENEFICIOS DE NO
COMPROMETERSE EN
ACTOS CORRUPTOS

PAZ MENTAL

LARGA CARRERA
PROFESIONAL

HONESTO

| RESPETO DE LA SOCIEDAD :

Q000

SATISFACCION DESER 9

Fuente: To be corrupt or not to be corrupt (Prabowo, 2014).
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De acuerdo al Cuadro 2, las iniciativas que me-
jor obtienen los efectos deseados, tanto en los
beneficios como en los costos de la corrupcién,
tienen que ver con lecciones de moral y ética en
las escuelas y en las familias. Por lo tanto, las
instituciones educativas juegan un rol impor-
tante en erradicar la corrupcién. En ese sentido,
Transparencia Internacional (2013) ha descri-
to una serie casos de éxito que, a través de la
educacion, han logrado que miles de jévenes de-
sarrollen un apropiado sentido de dignidad, inte-
gridad y respeto. Por lo tanto, el CPC recomienda
implementar algunas de las recomendaciones
mds apropiadas al caso colombiano, las cuales
se enlistan a continuacion:

Accion privada. Implementacion y aplicacién de
cddigos de conducta en las escuelas por parte
de profesores.

Ciertos estudios han concluido que, cuando existe
un cédigo de conducta o manuales de convivencia
enlas escuelas y empresas, hay mayores niveles
de comportamiento ético (Ferrel y Skinner, 1988;
Sirgy, Siegel y Johar, 2005). Ademas, cuando es-
tos soninculcados directamente a los maestros,
son especialmente eficaces en situaciones que
se requieren profesores que actden y piensen
de manerajusta, cefiidos a criterios imparciales,
con los que se asegure que los dilemas escolares
sean resueltos éticamente. Para cumplir su pro-
pésito, es necesario que estos cédigos incluyan
ejemplos y aplicaciones a la vida diaria, para po-
der transmitir lineamientos con claridad. Por lo

tanto, el CPC recomienda el estricto cumplimento
e implementacién de manuales de convivencia
por parte de los profesores como principales
mediadores de los conflictos en las escuelas
publicas y privadas.

Coordinacion publico-privada. Entrenar a docen-
tes en derechos humanos y de los nifios.

Existen casos exitosos en los que las escuelas
han logrado en sus estudiantes un entendimien-
to de sus responsabilidades como ciudadanos, a
partir de un conocimiento de sus derechos. Por
ejemplo, el programa de “Educando profesores,
respetando derechos” de la Universidad Metropo-
litana de Londres y la Universidad de Winchester
ensefa a todos sus profesores a promover la Con-
vencién en Derechos del Nifio de las Naciones Uni-
das, brindandoles un marco de valores para los
nifos. Por ejemplo, a través de estos programas
los estudiantes pueden entender que un ciuda-
dano responsable paga sus impuestos y por eso
puede acceder a bienes publicos. Una revisién
de los resultados del programa concluye que el
énfasis en la Convencién de Derechos del Nifio le
permite a los nifos entender los vinculos entre
responsabilidad ciudadana y derechos (Howe y
Covell, 2005).

Coordinacién pdblico-privada. Incluir lecciones
anticorrupcion en los curriculos de las escuelas.

Para muchos nifios, las escuelas representan su
primer encuentro formal con la democracia y las
instituciones publicas. En ese sentido, lecciones
que fortalezcan los valores ciudadanos son un



PROPUESTA PARA UN PLAN DE EDUCACION CON ENFASIS EN INTEGRIDAD Y
TRANSPARENCIA, COMO BASE PARA LA LUCHA CONTRA LA CULTURA DE CORRUPCION

paso concreto para crear una cultura en contra de
la corrupcién. Por ejemplo, en 2012 Chile incluyé
por primera vez un contenido anticorrupciénen la
ensefianza de nifios de 8 a 12 afos (Transparen-
cia Internacional, 2013]. Para ello, Transparencia
Internacional Chile elaboré 32 diferentes tipos de
material audiovisual para estudiantes, que reu-
nian contenido ético y democratico en clases de
historia y lenguaje. Las lecciones fueron cons-
truidas a través de una investigacion acerca de
los pasatiempos y preferencias personales de los
nifios, y fueron producidos en forma de juegos,
videos e historietas que incorporaron principios
relacionados con la transparencia, el bien comun,

la honestidad y la rendicién de cuentas en situa-
ciones del dia a dia. La evaluacién de esta meto-
dologfa indic6 que los nifios se comprometieron
rdpidamente con las nuevas lecciones. Por tal
razon, Transparencia Internacional Chile alcanzé
un acuerdo con el Ministerio de Educacién para
usar algunos de los materiales en 1.500 colegios
através del pais.

Por lo tanto, el CPC recomienda que se desa-
rrollen lecciones relacionadas con contenido an-
ticorrupcién en los curriculos escolares, con el
propésito de fortalecer la integridad, los valores
democraticos y la transparencia desde los estu-
diantes mas jovenes.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance ¢Quién puede hacer
2017 la diferencia?

Tipo de
recomendacion

Recomendacién

Incluir nuevos indicadores
en el Observatorio Secretaria de Transparencia de
de Transparencia y la Presidencia de la Republica
Anticorrupcién

Accién publica

Minhacienda: Subdireccién
Juridica, Direccidn General de
Apoyo Fiscal, Direccién
de Tecnologia

Acelerar la reglamentacién de
la creacién del Portal Central
de Transparencia Fiscal

Accién regulatoria

Secretaria de Transparencia de
la Presidencia de la Republica,

Poner en marcha la ventanilla . y Unidad de Seguridad y fa )
- . Mediano ) s Accién regulatoria
Unica de denuncias Aseguramiento Informatico

de la Contraloria General de la
Republica

Reglamentar la utilizacion

de documentos tipo en los

procesos de contratacién Colombia Compra Eficiente
publica

Agencia de contratacién publica

Mediano Accidn publica

Implementar en su totalidad Agencia de contratacién publica

el SECOP I Colombia Compra Eficiente Accion pablica

Hacer obligatorias las
audiencias publicas sobre Congreso de la Republica
proyectos de inversion Mediano y Direccién General de
regionales que se financian Presupuesto Puablico de
con el Presupuesto General de Minhacienda
la Nacién

Accién publica

Plazo © @ Avance © (V]



Recomendacién

Fortalecer el financiamiento
de campanias electorales

Aumentar la divulgacién
del programa de Empresas
Activas Anticorrupcién

Establecer responsabilidad
penal a las personas juridicas
involucradas en casos de
sobornos a funcionarios
publicos

Crear una norma ISO que
agrupe otras formas de
corrupcién empresarial
diferentes al soborno e

incentivar su uso en el sector
publico

Fortalecer las politicas
anticorrupcién y elevar la
figura de canales de denuncia
en el interior de las empresas

Establecer beneficios por
delacién

Avance ¢0Quién puede hacer
2017 la diferencia?

Congreso de la Republica y
Consejo Nacional Electoral

Secretaria de Transparencia de

Mediano la Presidencia de la Republica

Superintendencia de
Sociedades

Icontec

Sector productivo y gremios

Presidencia de la Republica

Plazo © @

Tipo de
recomendacién

Accidn regulatoria

Coordinacién
publico-privada

Accién regulatoria

Coordinacién
publico-privada

Accién privada

Accién publica

Avance (/]
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NOTAS

1 Véase “Indice de percepcién de la corrupcién 2016: urge

abordar circulo vicioso de corrupcién y desigualdad”, 25 de
enero de 2017.

Véanse Leff (1964], Huntington (1968), Mo (2001] y Gup-
taetal. (2002).

Se presentan Unicamente gobernaciones y alcaldfas con
riesgo alto y muy alto de corrupcidn que se identifican en el
indice de transparencia de las entidades publicas. Para mas
informacidn consultese http://indicedetransparencia.org.co/
Para este andlisis se incluyeron 35.589 contratos del SECOP
I, asi como 782 procesos del SECOP Il, con |a anotacion de
que gran parte de lo que se registra en el SECOP Il se reali-
za mediante la modalidad de contratacién directa. Adem3s,
se incluyeron las siguientes modalidades de contratacion:
licitacion publica, concurso de méritos abierto, seleccion
abreviada de menor cuantia, seleccion abreviada del lite-

ral h, numeral 2, articulo 2 de la Ley 1150/2007 y subasta.
Los resultados fueron obtenidos mediante un proceso de
mineria de datos que contd el nimero de proponentes ha-
bilitados a través de la variable “calificacién definitiva” que
proporcioné la entidad Colombia Compra Eficiente.

El nimero de entidades que implementan el SECOP Il se
adquirié del sistema Sinergia del Departamento Nacional
de Planeacién. Asi mismo, de los 782 procesos analizados
para el SECOP II, se obtiene que son nueve las entidades te-
rritoriales que registran como municipios donde residen las
unidades de concentracién.

El nivel de clientelismo se calcula a partir de preguntarle a
los ciudadanos directamente, asi como preguntas indirec-
tas con experimentos de lista para obtener respuestas sin-
ceras y evitar un posible sesgo a la hora de responder los
interrogantes. Para mayor informacién consultese: http://
lasillavacia.com/blogs/el-circulo-vicioso-de-clientelismo-y-
debilidad-estatal-57751

Se analizaron 1.600 casos en contratos del PAE en proce-

sos de licitaciones publicas, concurso de méritos y seleccion
abreviada. Por otro lado, para cada departamento se tomaron
ejemplos de pliegos de condiciones definitivos que reposaban

en la base de datos del SECOP I. Entidades como la Contraloria

General de la Nacion y Transparencia por Santander ya habian
denunciado estos hallazgos (2016].
Estos aspectos también los recoge la Asociacién Colombia-

na de Derecho Penal Empresarial.
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Eficiencia del mercado laboral. Puesto entre 137 paises (1 indica el pais con mayor eficiencia del mercado laboral).
Fuente: WEF (2017).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE MERCADO LABORAL

Indicador

2017-2018

Tasa de participacion de la
fuerza laboral (poblacién de 15
0 més afnos)!

Tasa de desempleo?

Tasa de desempleo juvenil
(entre 15 y 24 afios)®

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Duracién promedio de desempleo
(meses) (poblacién entre 15y
64 afios)?

Trabajo infantil (nifos entre 10 y
14 afos)?
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Empleo vulnerable (% de cuenta
propia y no remunerados sobre el
empleo total)?

Productividad laboral por persona
empleada?

% de contribuyentes a la
seguridad social (del total de
empleados)*

Relacién entre salario minimo y
valor agregado por trabajador?

Informalidad

Inspecciones laborales anuales
por inspector laboral*

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Valor Colombia

2017

69,8 %

9,9%

16,6 %

19

6,1%

46,7 %

$27.487

36,7 %

0,35

15

Ranking en América
Latina 2017

1de 14

16 de 18

11 de 14

7 de 12

7 de 13

8de9

10 de 13

8de 12

3de 14

9de 10

Mejor pais en América

Latina 2017 (valor)

Colombia (69,8 %)

Guatemala (2,4 %)

Guatemala (4,8 %)

Perd (0,5)

Venezuela (0 %)

Costa Rica (21,1 %)

Chile ($54.418)

Uruguay (724 %)

Chile (0,24)

Repdiblica Dominicana
(376)

Banco Mundial

Banco Mundial

Banco Mundial

BID

BID

Banco Mundial

The Conference Board

BID

Banco Mundial

oIr

Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2014. 2/ Informacién correspondiente al afio 2016. 3/ Informacién correspondiente al afio 2015. 4/ Informacion correspon-

@ diente al afio 2013.



| desempeno del mercado laboral es fundamental
para incrementar la competitividad y productividad
de las empresas y el bienestar de los ciudadanos de
un pais. Inflexibilidades asociadas a los costos laborales
no salariales (CLNS] y al nivel del salario minimo pueden
contribuir a incrementar el desempleo y la informalidad,
desincentivar la migracion de los trabajadores hacia sec-
tores mas productivos de la economia y limitar la inver-
sién. Igualmente, las asimetrias de informacién asociadas
alnouso o desconocimiento de mecanismos formales de
contratacion, y la inexistencia de un sistema nacional de
certificacién de competencias laborales, afectan la capa-
cidad del sector empresarial de contar con un capital hu-
mano mas pertinente a sus necesidades productivas. Por
altimo, una mano de obra con bajos niveles de cualifica-
cién limita la capacidad de las personas para encontrar un
empleo formal, y disminuye las posibilidades que tienen
las empresas y los territorios de impulsar apuestas pro-
ductivas de mayor valor agregado que generen mayores
tasas de crecimiento econémico.
En los dltimos afios el desempefio del mercado labo-
ral colombiano se ha caracterizado por una reduccién len-
ta pero constante de la tasa de desempleo —que ahora se

expresa en un digito—, una menor informalidad a partir de
la reduccién de los CLNS en 2012, y un incremento en la
tasa global de participacién como resultado del buen des-
empeno de la economia. No obstante, esto no ha estado
acompafiado de una mayor productividad laboral, variable
en la que Colombia presenta uno de los desempefios mas
bajos de la region. Ahora que el boom de commodities ha
llegado a su fin, es necesario generar mejores condiciones
en el mercado laboral que permitan impulsar la economia
y la productividad.

El presente capitulo incluye tres secciones en las
que se abordan distintos aspectos relacionados con el
mercado laboral y la formalizacidon en Colombia: desem-
peno del mercado laboral y productividad, informalidad
y eficiencia del mercado laboral. En cada una de estas
se hace un breve diagndstico de la situacion actual del
pais y se proponen recomendaciones que pueden ser de
accion publica, politica regulatoria o coordinacién pu-
blico-privada. Igualmente, el Informe Nacional de Com-
petitividad 2017-2018 esta acompafado de un reporte
especial que presenta una propuesta integral para com-
batir la informalidad en el pais, complementando lo que
aqui se expone.
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Desde el afio 2007, la tasa global de participacion (TGP)  puede explicarse en parte por la mejor dindmica econg-
y la tasa de ocupacién se incrementaron aproximada-  mica del pais en la Gltima década, lo que ha incentivado
mente 6 puntos porcentuales, hasta alcanzar niveles  amads personas a integrarse al mercado laboral.

de 64,5 %y 58,5 %, respectivamente (Grafico 1). Esto

66 %

64 %

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

62 %

60 %

58%

56%

54 %

52%

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Grafico 1. Tasa global de participacién y tasa de ocupacién. Colombia, 2007-2016
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@ Fuente: Mintrabajo (2017).



DESEMPENO DEL MERCADO LABORAL Y PRODUCTIVIDAD

En este mismo sentido, la tasa de desempleo se ha es-
tabilizado en un digito durante los Gltimos cuatro afios,
tras haberse situado en niveles superiores al 10 % du-
rante la década previa (Grafico 2). No obstante, esta

Grafico 2. Tasa de desempleo. Colombia, 2007-2016

cifra es 35 % mas alta que la del promedio de la regidn.
Exceptuando a Brasil y Republica Dominicana, Colombia
es el pais latinoamericano con mayor tasa de desempleo
(Gréfico 3).
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Fuente: Mintrabajo (2017].

Grafico 3. Tasa de desempleo. Colombia y paises de referencia, 2016
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En Colombia, los impuestos y las contribuciones laborales privado en la regién. Paises como Chile y Perd, competidores
a cargo de las empresas ascienden al 18,6 % de sus utilida- directos de Colombia en los mercados internacionales, tie-
des, superando el promedio de lo que contribuye el sector nen cifras del 4 % y del 11 %, respectivamente (Grafico 4).

Grafico 4. Impuestos y contribuciones laborales pagadas por las empresas como porcentaje de las utilidades. Colombia y paises de referencia, 2016
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En materia de productividad laboral, el pais estd notable-

mente rezagado respecto a las principales economias del  nas supera a Perd, Guatemala y Bolivia.
mundo (Grafico 5). De los trece paises latinoamericanos

Grafico 5. Productividad laboral por persona empleada. Colombia y paises de referencia, 2016
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DESEMPENO DEL MERCADO LABORAL Y PRODUCTIVIDAD

RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Reducir los costos laborales no salariales
(indirectos y directos) asociados a la contratacién formal.

La excesiva regulacion laboral es considerada como uno
de los factores mds problematicos para realizar negocios
en Colombia, seguin el Foro Econdmico Mundial (WEF, por
su sigla en inglés] (2017). En ese sentido, es preocupan-
te que en el dltimo afio se hayan incrementado los CLNS
indirectos asociados al trabajo nocturno y al periodo de
maternidad. Estas medidas podrian impactar la genera-
cion de empleo, y, por esta via, la tasa de desempleo, los
ingresos totales de los trabajadores y la informalidad,
neutralizando, en parte, los efectos positivos de la Ley
1607/2012. Ademas de reducir estos costos, es reco-
mendable avanzar en la disminucidn de los relacionados
con el periodo de prueba, las incapacidades, los aprendi-
ces SENA y los dominicales y festivos.

Por otro lado, los CLNS directos, como pensiones,
cesantias y parafiscales, entre otros, representan un
sobrecosto de entre el 39 % y el 52 % del salario de un
trabajador formal en Colombia. Al igual que con los CLNS
indirectos, reducir estos costos permitiria aumentar la
competitividad empresarial. En el caso de las cajas de
compensacion familiar, se podria modificar su fuente
de financiacién —en particular las relacionadas con el
subsidio familiar— y supeditarlas al presupuesto gene-
ral de la nacién.

En un escenario de transformacién acelerada de la
economia, como el que plantea la denominada Cuarta
Revolucién Industrial (Schwab, 2016), en donde muchos
trabajos son susceptibles de ser reemplazados por pro-
cesos mecanizados y automatizados (Frey y Osborne,
2013}, dificultar la contratacién formal por parte de las
empresas podria exacerbar las dificultades de algunas
personas para emplearse y desencadenar problematicas
sociales de dimensiones insospechadas.

No obstante, la reduccién de los CLNS no debe ha-
cerse de cualquier manera, pues se corre el riesgo de
afectar las finanzas del Estado y la sostenibilidad fiscal.
Por ende, cualquier modificacién de los CLNS debe estar

acompanada de estudios rigurosos que analicen el im-
pacto que podrian sufrir las finanzas gubernamentales
si el Gobierno asume responsabilidades derivadas de la
reduccién de costos laborales al sector empresarial. De
esta forma, se podria definir el momento preciso para
tomar esta clase de medidas.

Accion regulatoria. Acrecentar la movilidad del trabajo
para incrementar la productividad.

La principal fuente de crecimiento del producto en los dlti-
mos afos ha sido el capital, el cual ha fluido a los sectores
con mayor producto por trabajador. Sin embargo, el factor
trabajo no ha podido hacerlo de la misma forma debido a
las barreras a la movilidad laboral (CPC, 2017). En parale-
lo a la reduccién de los CLNS, es necesario avanzar en la
definicién de un marco nacional de cualificaciones (MNC),
taly como se describe en el capitulo de Educacién, que per-
mita definir las competencias que deben transmitirse en el
contexto de la educacidn terciaria, de manera que la fuerza
laboral cuente con habilidades que faciliten su reasignacién
sectorial y aporten mas a la productividad agregada.

Accion publica. Avanzar en las acciones definidas por el
conpes de politica de desarrollo productivo (PDP) para
el sector trabajo.

La PDP establece una serie de acciones que deben ser lle-
vadas a cabo por el Ministerio de Trabajo (Mintrabajo]para
incrementar la productividad de los sectores econdmicos
que se determinen en el marco de esta. Se destacan la
elaboracién de una metodologia para identificar las bre-
chas de capital humano, su aplicacién a nivel territorial
por medio de la Red Ormet y las comisiones regionales de
competitividad, y el disefio de cualificaciones conforme a
las demandas de las apuestas priorizadas. Salvo la prime-
ra accién, en la que se ha avanzado parcialmente, no hay
adelantos sustanciales en el cumplimiento de las acciones
definidas. Progresar en estos tres frentes es esencial para
poder incrementar la productividad laboral en aquellas
apuestas productivas que lideraran el crecimiento de la
economia nacional y territorial en los préximos afos.



DESEMPENO DEL MERCADO LABORAL Y PRODUCTIVIDAD

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 2016 fue
de 9,2 %, para los hombres fue de 7,1 %, mientras que
para las mujeres fue de 12 %. De otro lado, los jovenes
entre 14 y 28 afos registraron una tasa de 15,8 %, y el
porcentaje de esta poblacién que ni estudia ni trabaja
llegé al 20,1 %. Por ultimo, quienes tienen menor nivel
educativo tienden a automarginarse del mercado labo-
ral, o que se traduce en mayores niveles de inactividad,
como se evidencié anteriormente.

Esta situacién requiere del establecimiento de estra-
tegias que, mas alld de enfocarse en grupos etarios o por
género, como se ha hecho tradicionalmente, identifiquen
los factores que afectan la empleabilidad de cada indivi-
duo y la capacidad de las organizaciones de conseguir el

talento humano que necesitan, de forma que puedan ser
caracterizados y ser objeto de intervenciones focalizadas,
de acuerdo con sus particularidades.

Actualmente, el Servicio Publico de Empleo (SPE] traba-
jaen la conceptualizacion de un modelo de inclusién laboral
con enfoque de cierre de brechas que apunta justamente a
esto (SPE, 2017). Dicho modelo define las barreras de ac-
ceso en tres categorias: individuales (asociadas al nivel
educativo, experiencia laboral y competencias que posee
la persona), organizacionales (hacen referencia a asime-
trias de informacion y a falencias en los modelos de selec-
cion de las organizaciones) o de entorno (se refiere a temas
como la ausencia de politicas de vinculacién laboral, la des-
coordinacién entre las empresas y entidades educativas y
la existencia de canales informales para conseguir empleo].
Avanzar en la consolidacion de esta iniciativa y en el de las
estrategias que surjan a partir de ella es de especial rele-
vancia para lograr reducir los altos niveles de desempleo
que se presentan en el pafs.
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La Ley 1607/2012, que redujo los CLNS directos (Grafico
6], contribuyd a disminuir el porcentaje de trabajadores
informales, entendido como el porcentaje de trabajadores
que no aportan a salud o pensién, o a ambos (Kugler, Ku-
gler, y Herrera, 2017; Bernal, Eslava, Meléndez, y Pinzdn,

Grafico 6. Costos laborales no salariales directos. Colombia, 1982—-2016

70%

2017]. El buen desempefio de la economia durante los
dltimos afios también contribuy6 a esto [Banco de la
Republica, 2016). Sin embargo, la informalidad laboral
en Colombia aln se estima entre el 58,1 % y el 66,7 %,
dependiendo de la medicién (Grafico 7).

65%

65% 66 %

64 %

60 %

60% a% ;
55%/2%/»—0—/“\
55%

i

50%

51% 51% 52%
45 50 % \
459 49% 46%
45% o \

s
40% 42:"/.,/ -
40% 39%
384% 39%
35%
1982 1988 1991 1997 2000 2006 2009 2012 2016
- 1SMMLV ~o— 2 SMMLV —e— >10SMMLV —e— 2 SMMLV-10 SMMLV

Fuente: ANIF (2016).

Gréfico 7. Evolucion de la informalidad laboral (% de no cotizantes a los sistemas de salud y pensién). Colombia, 2008—2016
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Definir el concepto de informalidad
empresarial para Colombia.

Las ultimas dos ediciones del Informe Nacional de
Competitividad han resaltado la importancia que ten-
dria para el pais el contar con una definicién de infor-
malidad (CPC, 2015 y CPC, 2016). Esto permitiria medir
con mayor precision el éxito o fracaso de las politicas
disefadas para reducirla.

Una oportunidad de lograr esto es a través del con-
pes de politica de formalizacién empresarial que esta en
fase de elaboracion por parte del Departamento Nacional
de Planeacion (DNPJ, y que cuenta con el apoyo del Co-
mité Técnico Mixto de Formalizacién del Sistema Nacio-
nal de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

Accion regulatoria. Establecer un estatuto organico
de subsidios.

Segun las cifras del DNP, cerca de 9 % del PIB (72 billo-
nes de pesos) se destina a subsidios otorgados por el
Gobierno nacional. Dada la magnitud de esta cifra, serfa
conveniente avanzar hacia un esquema que garantice
una mayor calidad en la creacién de los subsidios; en el
cual sean claros los criterios de entrada y de salida de
los beneficiarios; que permita conocer quiénes se estan
beneficiando de ellos y controlar el cumplimiento de re-
quisitos para seguirlos recibiendo; y que permita evaluar
suimpacto. Esto seria especialmente relevante para los
subsidios atados al Sisbén, pues, sin lo anterior, estos
podrianincentivar la permanencia en la informalidad por
parte de los beneficiarios.

Actualmente, cursa en el Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley 186/2016, “Por medio del cual se regula
la politica de gasto publico en subsidios”. Dicho proyec-
to plantea la creacidn de un sistema interoperable de
registro de subsidios de consulta publica que permitiria
identificar a los beneficiarios de los mismos, ademdas de
establecer las condiciones que justifican su creacién,
permanencia en el tiempo y evaluacién. En linea con lo

planteado en el parrafo anterior, seria beneficioso que el
Congreso aprobara esta iniciativa.

Accion regulatoria. Aumentar la brecha entre el salario
mediano y el salario minimo.

A 2015, la relacién entre el salario minimo y el sala-
rio mediano en Colombia era de 0,94, un valor am-
pliamente superior a los de paises de la regién como
México (0,37], Chile (0,66) y Costa Rica (0,70). En
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos(0CDE]), esta relacién es 0,5. Aumentar la
brecha entre estos dos valores se puede lograr de dos
formas; la primera, incrementando la actividad econd-
mica y la productividad laboral y empresarial, y, por
ende, los ingresos de la poblacién. Estrategias como
las planteadas en la politica de desarrollo productivo
(Conpes 3866/2016) pueden ayudar a esto.

La segunda opcidn es controlar de forma mas estric-
ta el crecimiento del salario minimo. Este objetivo puede
conseguirse si se invita a participar de esta discusion a
entidades de cardacter técnico que puedan alertar sobre
las implicaciones que tendrian los acuerdos a los que se
llegue en materia de informalidad. Instituciones como Fe-
desarrollo o algun organismo multilateral, como la CAF o
el BID, entre otras, podrian realizar dicho acompafamien-
to. También debe considerarse la adopcién de un salario
minimo diferenciado por grupos poblacionales, por secto-
res econémicos y por departamentos, pues la correlacion
entre la tasa de informalidad y el salario mediano a nivel
departamental es negativa (CPC, 2016).

Accion regulatoria. Reducir las barreras empresaria-
les que impiden la formalizacién.

Los aspectos relacionados con la facilidad para crear
un negocio y el cumplimiento de contratos afectan la
decisién de un empresario de formalizarse® (Banco de
la Republica, 2016), al igual que la actual estructura im-
positiva (ver capitulo Tributario) y la reglamentacién del
sistema de seguridad social; que para el caso de las pen-
siones impide la cotizacién por dias o por ingresos que
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sean inferiores al salario minimo. Avanzar en medidas
que reduzcan estas barreras otorgaria mayores incenti-
vos para que las empresas cumplan con la normatividad
formal, tanto a nivel empresarial como laboral.

Accion publica. Fortalecer los mecanismos de inspec-
cién, vigilancia y cumplimiento de la legislacién laboral.

Segun Mejia y Posada (2013), la posibilidad de violar la
norma y obtener un retorno similar al de empresas for-
males determina, en parte, la produccioén de los sectores
informales de la economia.

En ese sentido, Colombia debe continuar mejorando su
sistema de inspeccidn laboral. De acuerdo con informa-
cién de la OCDE (2016) el nimero de inspectores labora-
les en el pais es relativamente bajo (0,34 por cada 10 mil
habitantes vs. 0,7 entre los paises OCDE en 2014]) y no
todos cuentan con una capacitacion adecuada. Igualmen-
te, el alcance de las inspecciones preventivas es limitado,
exceptuando los casos en los que se hace denuncia. Fi-
nalmente, el SENA no ha demostrado tener la capacidad
de recaudar las multas impuestas a las empresas que
violan la legislacién laboral, por lo que esta labor deberia
asignarse a otra entidad.



EFICIENCIA DEL MERCADO LABORAL
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Los canales por medio de los cuales las personas consi-  guieron empleo lo hicieron a través de amigos o familiares,
guen empleo en Colombia son principalmente informales.  mientras que cerca del 1 % lo hizo a través del Servicio
En 2016, cerca de dos terceras partes de quienes consi-  Publico de Empleo o por convocatorias (Grafico 8).

Grafico 8. Canales de busqueda de empleo. Colombia, 2016
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Menos de 6 de cada 100 trabajadores en Colombia reciben  la OCDE, por el contrario, mas de la mitad de los trabajado-
capacitacién en un periodo determinado. En los paises de  res participan en algun tipo de entrenamiento (Grafico 9).

Grafico 9. Porcentaje de trabajadores que reciben capacitacién en un periodo determinado. Colombia y paises de referencia, 2013

60% 55,9% 56,3 %

50%

40% 37%

30% o
o
=z
w
a

20% )
o
=

0 9% 9,2 % E

10%

= - :
m
[z}
] 2

0% z

i

o 2 2 S 5 w 3

a & 5 g 3 8 :

o = ° >

o @ o
o (53
S

@® Paises de referencia ® Colombia

Fuente: BID (2015). @



®

2017-2018

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

EFICIENCIA DEL MERCADO LABORAL

RECOMENDACIONES

Accién publica Fortalecer la utilizacién del Servicio
Piblico de Empleo (SPE) y otros canales formales de
contratacién.

Entre julio de 2015 y junio de 2016, el SPE registré 761 mil
vacantes, de las cuales 356 mil fueron ocupadas (esto equi-
vale al 15,8 % del nimero de desempleados promedio en
2016),y 1 millén 787 mil hojas de vida (Mintrabajo, 2016).
Toda vez que la utilizacion de esta clase de mecanismos
de intermediacién laboral ayuda a reducir los costos de
transaccion y las asimetrias de informacién para la ges-
tion del talento humano de las organizaciones, es deseable
continuar promocionando el SPE y otros canales formales,
en todo el territorio nacional, e identificar las barreras que
impiden su utilizacién por parte de las empresas.

Accion puablica Establecer un esquema de vouchers
para la capacitacidn laboral.

Bajo este esquema, los empresarios presentarian pro-
puestas de capacitacion para sus empleados y, de ser
seleccionados, obtendrian un voucher por un porcentaje
del valor total del entrenamiento para ser redimido en una
institucion de formacion para el trabajo y el desarrollo hu-
mano que cumpla con unos criterios minimos de calidad.
Tal y como se propone en el capitulo de Educacién, este
mecanismo podria financiarse con recursos del SENA,
Mintrabajo y otras entidades relacionadas con la produc-
tividad del recurso humano.

Coordinacidn pablico-privada. Promover la gestién por
competencias del recurso humano por parte de los
empleadores.

En la medida en que se vaya consolidando, el MNC se
convertird en una herramienta fundamental para el cie-
rre de brechas de capital humano, y el sector empresarial

deberd avanzar hacia la adopcién de modelos de gestién
del talento por competencias que le permitan aprove-
charlo. En ese sentido, el Ministerio de Trabajo deberia
promover una estrategia de sensibilizacién que dé a co-
nocer a los empleadores las bondades de este cambio,
y que los oriente durante su implementacion. EI MNC,
por sisolo, resultaria insuficiente si no se acompana de
mecanismos para fortalecer las capacidades gerenciales
del talento humano en las empresas.

Accidn publica. Definir un sistema nacional de certifica-
cién de competencias laborales.

ManpowerGroup (2015) identifica la carencia de certi-
ficaciones como uno de los principales impedimentos
para efectuar la contratacién del capital humano por
parte del sector empresarial. Actualmente, el SENA y
los demas organismos certificadores acreditados por
el Organismo Nacional de Acreditacién son los Unicos
autorizados para certificar competencias en el pais. No
obstante, bajo este esquema existen barreras que impi-
den reducir las asimetrias de informacién al momento de
contratar una persona: la primera es la ausencia de un
mercado privado de competencias, debido principalmen-
te a la gratuidad del SENA en la prestacién de este servi-
cio, lo que convierte a esta entidad en practicamente la
Unica autoridad nacional en la materia; la segunda, el he-
cho de que el mismo SENA sea quien forme y certifique
las competencias de sus egresados, haciendo las veces
de juez y parte en todo el proceso; y, finalmente, que no
existe un marco normativo que permita a las empresas
certificar a sus propios empleados y que estas certifica-
ciones sean reconocidas por el sector productivo.

Por lo anterior, es deseable que se avance en la defi-
nicién de un sistema nacional de certificacién de compe-
tencias laborales, de tal forma que se puedan corregir las
fallas actuales y potenciar herramientas de valoracién
que sean reconocidas y aceptadas por todos los agentes
participantes en el mercado laboral (DNP, 2010]).
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NOTAS

1 Enelreporte Doing Business 2017, Colombia ocupa la posi-
cion 61 entre 190 paises en facilidad para comenzar un ne-
gocio. En lo relacionado con el cumplimiento de contratos, el
pais ocupa la posicién 174 con 1.288 dias, en promedio, re-

queridos para obtener una sentencia en primera instancia.
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Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2014. 2/ Informacidn correspondiente al afio 2015. 3/ Informacién correspondiente al afio 2013. 4/ Valor

entre 1y 7, donde 7 representa el mejor desempefo. 5/ Puntaje entre 0 y 1, donde 1 representa el mejor desempefio.



a ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) es un ele-

mento central para diversificar y sofisticar el apa-

rato productivo, y lograr aumentos en productividad
que lleven a un crecimiento sostenido de la economia.
Dado su cardcter transversal, la CTl transforma el capi-
tal humano del pais, dinamiza los mercados y ofrece a
la sociedad conocimiento y habilidades para responder
a retos sociales y ambientales que cada vez son mas
apremiantes. Sin excepcion, los paises que han tenido
avances claros en su progreso econdmico han hecho
grandes inversiones en CTl, buscando desarrollar capa-
cidades humanas y tecnoldgicas, y facilitando la produc-
cion de bienes y servicios mas sofisticados.

En Colombia, los avances en términos de inversiones y
resultados en CTl son mediocres. A pesar de que el monto
invertido en actividades de ciencia, tecnologia e innovacién
(ACTI] se duplicd en los Gltimos diez afos, sigue siendo bajo
en comparacion con el de los demas paises de la regién, y
aun esta lejos de alcanzar la meta de llegar al 1 % del PIB en
2018. En cuanto a resultados de generacién de conocimien-
to, transferencia de conocimiento y tecnologia e innovacion,
entre 2016 y 2017 no hubo mejoras en 7 de los 12 indicado-
res a los que les hace seguimiento el CPC*.

Por esta razén los retos que enfrenta el pais son enor-
mes. Por un lado, incluyen la necesidad de contar con un
personal calificado para la investigacion y la innovacidn,

tanto de perfiles técnicos y de ingenieria, como de talento
especializado. Por otro lado, implican focalizar y aumentar
la calidad de la investigacidn en universidades y centros de
investigacién en Colombia, y propiciar su transferencia al
aparato productivo. Finalmente, incluyen la necesidad de
aumentar la inversién de empresas en actividades de inno-
vacion y lograr con ellas productos y servicios que aporten
valor agregado y sofisticacion a la economia.

Para lograr todo esto, se requieren recursos publicos
y privados estables en el tiempo, y una estrategia que dé
claridad sobre cémo direccionarlos para maximizar su
impacto. No obstante, el pais no cuenta con una politica
unificada de CTI?, por lo que los esfuerzos que hacen los
distintos actores son desarticulados y atomizados. Adicio-
nalmente, la reduccién esperada en el Presupuesto Gene-
ral de la Nacién para CTl no es alentadora.

En esta linea, este capitulo contiene cuatro secciones.
La primera aborda la inversién del pais en CTl en los dltimos
diez anos; la segunda presenta los resultados del pais en
generacion de conocimiento y desarrollo de tecnologia; la
tercera analiza el desempefio nacional en cuanto a trans-
ferencia de conocimiento y tecnologfa; y la cuarta revisa el
estado del pais en términos de innovacién. En cada una se
presenta un diagndstico de los principales problemas, asi
como una serie de propuestas de solucién en términos de
acciones publicas, regulatorias, privadas o de coordinacién.
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Ellogro de las metas de inversién en ACTI como porcenta-
je del PIB sigue siendo una tarea pendiente en Colombia.
Entre 2006 y 2015 creci6 166,4 % en términos reales; sin
embargo, esta tendencia se rompi6 en 2016. El retroceso

del afio pasado implica que sera necesario que la inver-
sién crezca al menos 46,3 % en los dos afos que restan
para lograr la meta de inversién en ACTI del 1 % del PIB
en 20183 (Grafico 1).

Grafico 1. Inversion en Actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (ACTI e 1+D] (% PIB). Colombia y América Latina, 2007—2016
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Fuente: Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (0CyT), Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT).

En cuanto a investigacion y desarrollo (1+D), Colombia dupli-
c6 la inversién en términos reales entre 2006 y 2014, pero
desde ese afo hay una tendencia a la baja y actualmente se
encuentra en niveles similares alos de 2013. Esto es preocu-
pante, ya que los niveles son significativamente mas bajos
que en paises pares: para 2015 —el Gltimo afio comparable—
la inversién en |+D como porcentaje del PIB en Colombia fue
de 0,28 %, por debajo del promedio de la region (0,35 %), y
por debajo de México (0,54 %), Argentina (0,59 %) y Brasil

(1,2%). Los lideres en el mundo, Israel y Corea del Sur, invier-
ten més del 4 % de sus PIB en [+D.

En los dltimos afios ha cambiado la composicién del tipo
de recurso de las ACTl en el pais. En 2012, el 58 % de la inver-
sién vino del sector publico y 27 % del sector privado. En 2016,
estas participaciones pasaron a ser de 41 % y 48 %, respecti-
vamente (Grafico 2).Ala par, la inversion en |+D también se
ha vuelto preponderantemente privada: en los Ultimos cinco
anos, los privados aumentaron en 70 % su inversién mien-



tras que la del sector publico aumenté solamente 0,6 %. Esto
explica que la participacién de la inversién privada en el total
de inversién en |+D pasara del 48 % en 2012 al 61 % en 2016.
Esto se corrobora con los resultados del WEF en los que Co-
lombia ha mejorado consistentemente su posicion en la re-
gién en cuanto a gasto de empresas en |+D. En 2014 ocupé
el puesto nimero 11,y en 2017 llegd al puesto 7.
Elincremento en la participacion del sector privado es po-
sitivo, ya que refleja un cambio en la mentalidad de las empre-
sas y la creciente importancia que se le da a la investigacion
y desarrollo dentro de ellas. No obstante, en las entidades
gubernamentales no se ve esta tendencia. En el periodo, la

inversién en ACTl ha disminuido en términos porcentuales y
reales. Esta disminucién no se ha compensado con la entra-
da de inversién del Fondo de CTI (FCTel) del Sistema General
de Regalias, por lo cual el total invertido por entidades guber-
namentales mas regalias no ha crecido en el periodo (desde
2012 el total ha sido alrededor de $2,3 billones).

Asimismo, las instituciones de educacion superior (IES)
han tenido un retroceso en la financiacién de ACTI tanto en tér-
minos porcentuales como en términos absolutos. A pesar de
que laLey 30 les da la responsabilidad de hacer investigacion,
lo cual requiere inversién en ACTI, no existen mecanismos de
verificacién ni sancién para que efectivamente lo hagan.

Gréfico 2. Inversién en ACTI por fuente de financiamiento (billones de pesos 2015 y % del total). Colombia, 2012-2016

13%
2%

Billones de pesos 2015

2012 2013

® Entidades gubernamentales-sin regalias
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Nota: Los recursos del sector privado incluyen empresas, centros de investigacién y desarrollo tecnoldgico, hospitales y clinicas, instituciones privadas
sin fines de lucro al servicio de las empresas, y organizaciones no gubernamentales, asociaciones y agremiaciones profesionales.

Fuente: OCyT. Célculos: Consejo Privado de Competitividad.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Establecer una politica de Estado en CTI,
que garantice mantener en términos reales la inversion
publica en ACTl y fortalezca la institucionalidad.

Es necesario establecer una politica de Estado respecto
a CTl, cuyo punto central sea asegurar la financiacién
de las ACTI para darles permanencia. Se recomienda
modificar la Ley 1286/2009 para incluir un articulo que
establezca que los recursos para la implementacién de
la Politica de Estado para ciencia, tecnologia e inno-
vacién no pueden ser inferiores a los invertidos en la
vigencia inmediatamente anterior, de manera consis-
tente con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco
de Gasto de Mediano Plazo.

Accién publica. Incluir en la Ley del Presupuesto 2018
un lineamiento para que los recursos de ACTI no com-
prometidos ni ejecutados por los distintos sectores
administrativos en la vigencia 2017 sean trasladados a
Colciencias y al Ministerio de Comercio, Industria y Turis-
mo para acciones de CTI.

Este mecanismo puede ser una solucién para los re-
cortes presupuestales que al cierre de este Informe se
prevén en los programas de CTl, tanto en Colciencias
como en el sector de Comercio, Industria y Turismo.
Asi mismo, este tipo de traslado se podria instaurar
de forma permanente, de manera que los recursos de
los diferentes ministerios y sectores administrativos
del Gobierno destinados a ACTI que no hayan sido com-
prometidos ni ejecutados en una vigencia fiscal deben
poder ser trasladados como asignaciones para la si-
guiente vigencia fiscal. Asi podran ser invertidos por
Colciencias o por el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo en estrategias de CTl definidas en conjunto
con los sectores administrativos de donde provienen
los recursos. Esto brindard los incentivos correctos a
los diferentes ministerios a definir con mayor claridad
sus inversiones en CTl y evitar atomizar los recursos
publicos destinados a este tipo de programas.

Accidn publica. Realizar evaluaciones de resultados y de
impacto de los instrumentos para CTI.

Adem3s de asegurar recursos para dar continuidad a las
actividades de CTl en el pais, es necesario aumentar el im-
pacto de los recursos disponibles, por lo que se requiere
evaluar los instrumentos del Gobierno de manera siste-
matica, incorporando los resultados que tienen sobre sus
distintos usuarios: IES, empresas, o grupos de investiga-
cién. Ademsas, los instrumentos nuevos deben incorpo-
rar la evaluacién desde el disefio del instrumento (ver
siguiente recomendacidn) y, si es posible, tener grupos
de control para su seguimiento en un periodo de tiempo.

El trabajo de Colciencias para evaluar y sistemati-
zar los aprendizajes de sus programas es un paso en
la direccién correcta.

Accidn publica. Incluir las lecciones del Anélisis de Gasto
Publico en CTl en el proceso de diseiio y puesta en mar-
cha de instrumentos para aumentar su impacto.

Las entidades que manejan recursos de CTl deben
incorporar las buenas practicas de disefo, ejecucion
y evaluacidn de instrumentos que arroj6 el Analisis
de Gasto Publico elaborado por el Gobierno nacional
en 2015. En particular, deben utilizarse mecanismos
alternativos a las convocatorias y los subsidios, que
hoy en dia concentran la mayoria de intervenciones
que realiza el Gobierno. Se recomienda que se dé ma-
yor uso a instrumentos que han sido evaluados po-
sitivamente, como vouchers, beneficios tributarios y
compras publicas.

Accidn publica. Desarrollar una plataforma y un sistema
de informacidn para centralizar los datos de los benefi-
ciarios de los programas para el fomento de CTI.

Esta herramienta permitiria a las entidades del orden
nacional realizar las evaluaciones de resultados de sus
programas, asegurar la trazabilidad de los recursos pu-
blicos, mejorar la focalizacién y evitar duplicidades en la
asignacion de recursos.
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Coordinacion puablico-privada. Realizar un monitoreo a la
inversion departamental en ACTI desde las Comisiones
Regionales de Competitividad (CRC).

La inversion en ACTI deberia ser monitoreada por las
CRC, de manera que cada departamento realice se-
guimiento periddico a la inversidn y actividades en
ACTI, asi como al incremento que deberia aportar para
que, en conjunto, se cumplan las metas nacionales de
inversion en ACTI y en I+D.

Coordinacion publico-privada. Evaluar los resultados
de los Pactos por la Innovacidn liderados por Colcien-
cias como mecanismo para acrecentar la inversion pri-
vada en ACTI.

Segln Ruta N, este programa ha dinamizado la inver-
sion privada en CTl en Medellin (Ruta N, 2016], y ha
motivado la firma de nuevos Pactos por la Innovacién
en Cucuta, Cali, Bucaramanga, Bogota, Barranquilla,
el Eje Cafetero y los Llanos Orientales. Por lo tanto, se
recomienda evaluar si su ampliacién a otras ciudades
ha logrado resultados en términos de inversién privada
en CTl, de manera que se puedan realizar los ajustes
pertinentes para aumentar su impacto.

En caso de que se demuestre su eficacia, se reco-
mienda replicarlo en un grupo mas amplio de ciuda-
des y que la CRCyla camara de comercio de la ciudad
lider del pacto monitoree su desempefio. La meta del
porcentaje a invertir por parte de las empresas que
participen se podria establecer con base en el grado
de desarrollo reportado en el indice Departamental
de Innovacidn para Colombia (IDIC) del Departamento
Nacional de Planeacidn, asi: 1 % de las ventas para las
empresas ubicadas en regiones con desempefo alto,
0,8 % para aquellas ubicadas en regiones de desem-
pefio medio-alto, 0,6 % para las pertenecientes a re-
giones de nivel medio, 0,4 % para las de regiones con
puntaje medio-bajo, y 0,2 % para las de regiones con
desempeno bajo. El trabajo del Ministerio de Comer-
cio, Industria y Turismo, Colciencias, Ruta N y las ca-
maras de comercio es vital para esta consolidacidn.

Accion regulatoria. Reglamentar de manera urgente
el Acto Legislativo N° 10/2017 que reforma el Sistema
General de Regalias para mejorar la asignacidn y eje-
cucidn del FCTel.

El Acto Legislativo 05/ 2011 y la Ley 1530/2012 crearon y
reglamentaron el FCTel, asignandole el 10 % de los ingre-
sos del Sistema General de Regalias. Entre 2012 y 2015
las asignaciones al FCTel fueron de $3,2 billones, pero el
FCTel ha presentado problemas de ejecucién y de impacto
que han llevado a que se ejecute solamente el 70 % de los
recursos, asi como demoras en la ejecucién —en promedio,
el tiempo entre la presentacion del proyecto y su ejecucion
es de un afnoy medio— . Adicionalmente, se han aprobado
proyectos con poca relacién a CTly su ejecucién ha estado
a cargo de las gobernaciones mayoritariamente, y no de
sus proponentes, o cual se presta para conflictos de inte-
rés (Contraloria General de la Republica, 2016).

Ante estos problemas, en agosto de 2017 se reformé
el articulo 361 de la Constitucién Politica para que los pro-
gramas o proyectos de inversién que se financien con los
recursos del Fondo se definan por el Organo Colegiado de
Administracion y Decisién de CTI (OCAD CTl), a través de
convocatorias publicas abiertas y competitivas. Ademas,
dispone que los programas o proyectos deben estar arti-
culados con los Planes Departamentales de Desarrollo y
que seran ejecutados por las entidades que los presenten,
reduciendo asf la injerencia de las gobernaciones.

Este es un paso claro en la direccidn correcta, pero re-
quiere que la reglamentacion del acto legislativo asegure
que haya calidad en los proyectos y que no se desperdi-
cien recursos. En primer lugar la reglamentacién debe es-
tablecer que las convocatorias para los proyectos estén
articuladas con los planes de desarrollo departamentales
y con las Agendas Integradas de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion. Esto ayudara a que los proyectos
financiados estén alineados con los objetivos del FCTel de
incrementar la capacidad cientifica, tecnolégica, de inno-
vacién y de competitividad de las regiones. Esto puede
hacerse a través del sistema de puntaje para seleccion
de proyectos. Una segunda recomendacién es que las en-
tidades que presenten proyectos a cargo de los recursos
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de un departamento especifico puedan estar ubicados en
otras regiones del pais, con el fin de que los ejecutores
sean aquellos con las mayores capacidades para llevar
a cabo el proyecto. Por Ultimo, es necesario que las con-
vocatorias sean agiles, eficientes y transparentes, con
tiempos claros de apertura y cierre y mecanismos esta-
bles de evaluacidn y revisién de pares, de modo que haya
mayor participacion, se elijan los mejores proyectos y dis-
minuya el tiempo para comenzar a ejecutar los recursos.
lgualmente, es importante que la interventoria de los pro-
yectos sea especializada en CTl y que no represente un
obstaculo para su adecuado desarrollo.

Un mejor uso de los recursos del FCTel requiere ade-
m4és que se fortalezcan las Comisiones Regionales de
Competitividad y los Consejos Departamental de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CODECTI) para que trabajen de

manera alineada y se conviertan en instancia consultiva
para los Planes Departamentales de Desarrollo. De esta
manera, las prioridades y proyectos de los Planes Regio-
nales de Competitividad, los Planes Estratégicos Depar-
tamentales de CTI (PEDCTI) y las apuestas de la politica
de desarrollo productivo (PDP) seran tomados en cuenta
en laidentificacién y seleccidn de proyectos a ser finan-
ciados con recursos del FCTel. Esto requiere que cuenten
con recursos minimos para su funcionamiento y conti-
nuidad que no dependan de proyectos temporales de las
gobernaciones y que no estén sujetos a ciclos politicos.
Una opcidn para lograr esto es que entre las gobernacio-
nes y camaras de comercio se cree una figura similar a
la de las agencias de promocidn de inversion “Invest in”
que tienen la capacidad de recibir recursos de distintas
fuentes al contar con personeria juridica independiente.



GENERACION DE CONOCIMIENTO

En 2014 Colombia contaba con 114,8 investigadores
por cada millédn de habitantes, cifra que solo supera
a Panama y a El Salvador en la region. Es la mitad del
registro de México y estd muy por debajo de los 1.202
investigadores por millén de habitantes en Argentina.
Como se observa en el Grafico 3, todos estos paises
se encuentran rezagados frente al promedio de la

OCDE, que es de 4.091, y de Corea del Sur con 7.087.
Esto hace evidente que los esfuerzos para contar con
mads investigadores en el pais no son suficientes, en
buena parte porque dependen de la disponibilidad de
recursos de Colciencias, entidad que ofrecid el 74 %
de las becas y créditos para doctorado del pais entre
2007 y 2015 (0CyT, 2016).

Grafico 3. Nimero de investigadores por cada 1.000.000 de habitantes. Colombia y paises de referencia, 2007—-2014
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Peor aun, entre 2007 y 2014 Colombia presentd una
reduccién del 25 % en el nimero de investigadores de
tiempo completo por millén de habitantes, dado que el
numero de investigadores no ha crecido ni siquiera al
ritmo de la poblacién. En este periodo el crecimiento
en laregion fue de 37 % y el mayor aumento se dio en
Ecuador, que multiplicé por 6 el nimero de investiga-
dores por millén de habitantes.

Apesar de ello, el descenso en el nimero de investiga-
dores contrasta con el desempefio positivo del pais en re-
sultados de investigacion. Entre 2010 y 2016 se duplicé el
numero de grupos de investigacion, y entre 2007 y 2016
Colombia fue el segundo pais con mayor crecimiento de
publicaciones entre los paises de referencia, triplicando

Gréfico 4. Indice H. Colombia y paises de referencia, 20112016

sus publicaciones cientificas y tecnolégicas por cada mil
millones de PIB (PPP]. En el periodo el nimero de publica-
ciones en revistas indexadas en Web of Science y Scopus,
de autoria de investigadores vinculados a instituciones co-
lombianas, aumentd de 3.634 (Web of Science) y 2.495
(Scopus) en 2007 a 9.499 y 9.207 respectivamente en
2015. Este aumento en la productividad también ha esta-
do acompafado por un incremento en el impacto de las
publicaciones, tal como lo muestra el indice H de Colombia.
Esto se debe a los ajustes al sistema Publindex que lleva-
ron a la eliminacién del 60 % de las revistas cientificas del
pais, para reconocer solamente a 244 de alto impacto y
visibilidad. Sin embargo, desde 2011 el nivel ha estado por
debajo del de Brasil, México, Argentina y Chile (Grafico 4).
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La generacion de conocimiento implica también resulta-
dos en términos de desarrollo tecnoldgico y propiedad
industrial (PI]. Estos estan asociados con el aumento de
regalias asociadas a patentes y exportaciones de alta tec-
nologia en el largo plazo (CAF, 2017). En 2015, Colombia
tuvo 46,5 solicitudes de patentes por millén de habitan-
tes, y una tasa de concesion de 0,54. Aunque el nimero
de solicitudes es inferior a los de Brasil, Chile, México y
Argentina, la tasa de patentes concedidas es la segun-
da mas alta de América Latina y supera las de México y
Brasil. Esto indica que las patentes solicitadas en el pais
son novedosas, inventivas y tienen aplicacion, aunque el
numero de solicitudes sigue siendo bajo. Por lo tanto es
necesario incentivar la invencion y la Pl como elementos
de generacién de conocimiento, al igual que las publica-
ciones de alto impacto.

Alanalizar los indicadores de generacién de conocimiento por
area, se observa que las ciencias sociales y humanidades
concentran la mayoria de las becas y créditos para doctorado
(51,8 %) yla mayoria de investigadores activos (43,9 %). Sin
embargo, esta area tiene la menor proporcién de grupos de
investigacion de alta calidad, es decir aquellos clasificados
por Colciencias como Al o A; ademas, tiene la menor tasa de
revistas indexadas en Publindex como A1 0 A2 (Gréfico 5). En
contraste, las ciencias agricolas cuentan solo con el 5,6 % de
los investigadores activos, a pesar de que tienen el segundo
puesto en grupos de investigacion de alta calidad y el primer
puesto en revistas indexadas en clasificacién Al o A2. Esto
pone de manifiesto la necesidad de revisar las prioridades
para la asignacién de recursos de becas o créditos para es-
tudios superiores, de modo que se focalicen en las dreas en
las que el pais tiene fortalezas y necesidades.

Gréfico 5. Resultados de investigacion segun drea de la ciencia y la tecnologia (OCDE). Colombia, 2015
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Desarrollar habilidades de investigacion
desde la educacidn basica.

Las politicas de educacién son centrales a la investiga-
cién e innovacion, pues brindan las bases y habilidades
necesarias para resolver problemas, desarrollar proce-
sos y adoptar nuevas tecnologias. La formacién en areas
como ciencias, tecnologia, ingenieria y matematicas
(STEM por su sigla en inglés] es una condicion necesa-
ria para el desarrollo de capital humano calificado para
procesos de investigacidn e innovacion. El programa
Ondas de Colciencias o Clubes de Ciencia son un primer
paso en la direccién correcta, pero es necesario que el
entrenamiento en habilidades para la investigacion no
sea un componente adicional y transitorio, sino que haga
parte del curriculo escolar (ver capitulo de Educacién).
Esto requiere revisar las guias educativas, en particular
la Guia 30 sobre orientaciones generales para la educa-
cién en tecnologia que data de 2008 para desarrollar las
competencias necesarias en CTI.

Accion regulatoria. Reformar los estimulos a la produc-
tividad académica para aumentar su calidad e impacto.

La nueva politica de Colciencias para mejorar la calidad
de las publicaciones cientificas nacionales es un paso
en la direccidn correcta para aumentar el impacto de la
produccién cientifica en el pais. El nuevo modelo de cla-
sificacién de revistas cientificas de Publindex, plasmado
en el Documento 1601 de agosto de 2016, se basaenla
valoracién del impacto mas que en la gestién editorial.
Para continuar en esa direccién, es necesario que a la
par de este cambio se actualice el Decreto 1279/2002
del Ministerio de Educacién para que los estimulos a
la productividad académica estén fundados en méto-
dos objetivos y aceptados internacionalmente para la
medicién de la calidad y el impacto de la produccidn
cientifica, incluido el desarrollo tecnolégico. Adicional-

mente, se requiere establecer un tope a los estimulos
y revisarlos cada cinco afios para corregir los efectos
econdémicos negativos que generan estimulos sobre las
IES por sobre-sueldos.

Accién publica. Crear fondos sectoriales que finan-
cien y potencien la I+D en areas del conocimiento y
tecnologias prioritarias.

Para aumentar la calidad de la investigacién en el pais
es necesario focalizar la investigacion basica en areas
prioritarias, 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)— ese tipo de avances
requiere contar con financiacion estable en el tiempo,
que permita el desarrollo de proyectos de investigacién
que pueden tomar afios en dar resultados. Con este fin,
se recomienda crear fondos sectoriales con recursos
para investigacién dentro del Fondo Francisco José de
Caldas que se asignen a través de concursos, 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 cada afio se aseguren recur-
sos del orden de $40 mil millones para financiar progra-
mas de investigacion en salud, con foco en tematicas
que son identificadas conjuntamente entre Colciencias
y el Ministerio de Salud y Proteccion Social. EI FIS lue-
go establece convocatorias competitivas en las que se
asignan los recursos a los proyectos, grupos y centros
de investigacion de mayor calidad. Adicionalmente se
recomienda que en el comité de seleccion de estos fon-
dos sectoriales exista representacion del sector privado
para incluir una perspectiva de mercado en el disefio y
seleccién de proyectos, como sefial de orientacién es-
tratégica de los recursos.

Parte de estos recursos debe utilizarse para infraes-
tructura cientifica publica avanzada: es decir, centros
de investigacién en temas estratégicos que en el futu-
ro puedan proveer los bienes publicos de conocimiento
necesarios para la transformacion productiva del pafs.
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Accion publica. Alinear los esfuerzos en investigacion
aplicada con las apuestas productivas identificadas en
la politica de desarrollo productivo (PDP).

La investigacion aplicada debe estar orientada hacia las
necesidades del aparato productivo nacional. En el marco
de la PDP contenida en el Conpes 3866/2016, el Departa-
mento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo desarrollaron una metodologia para
identificar de antemano apuestas productivas en las regio-
nes de acuerdo con sus ventajas comparativas reveladas
o latentes. Por lo tanto, la mayoria de los recursos para
investigacién aplicada de Colciencias, desde becas para
formacién doctoral hasta recursos de cofinanciacién de
centros y proyectos de |+D, deben estar alineados con
esas apuestas de modo que se logre una mayor diversifi-
cacion y complejidad del aparato productivo. Este enfoque
es consistente con el mandato de la PDP, que establece
que para esos sectores el Gobierno nacional privilegiara la
provisién de bienes publicos (incluidos centros y progra-
mas de investigacion sectoriales]) sobre intervenciones
de mercado via subsidios.

Accidn publica. Evaluar el impacto de las brigadas de pa-
tentes sobre la innovacién tecnoldgica en el pais.

Las brigadas de patentes de Colciencias buscan identificar
proyectos con potencial de proteccién mediante patentes,
para luego cofinanciar el alistamiento de la solicitud de pa-
tente y su posterior presentacion ante la Superintendencia
de Industria y Comercio. La meta para el 2018 es llegar a
600 registros de patentes solicitadas por residentes en
oficinas nacionales y a través del Tratado de Cooperacién
en materia de Patentes (PCT por su sigla en inglés). EI 50%
de las solicitudes de patentes de residentes nacionales
de los ultimos tres afos son directamente atribuibles al
programa. En 2017 se tendran los primeros resultados de
este esfuerzo, ya que el tiempo de respuesta a las solicitu-
des es de entre dos y tres afos. Por lo tanto, es necesario
evaluar el resultado de esta iniciativa en cuanto a soli-
citudes otorgadas y permanencia del registro, haciendo

énfasis en la identificaciéon puntual de dificultades que
enfrentan las IES, centros de investigacion, empresas e
inventores independientes para poder proteger su PI.

Accion publica. Fortalecer las capacidades de comercia-
lizacién de la innovacién.

La Superintendencia de Industria y Comercio ha hecho
avances importantes en facilitar y hacer mas eficientes los
procesos de registro de Pl. Por ejemplo, la Oficina Virtual de
Propiedad Industrial SIPI ha reducido los costos de transac-
cién y ofrece informacidn clara sobre el estado de los pro-
cesos de solicitud o renovacién. Sin embargo, es necesario
realizar mayores esfuerzos para la comercializacién de esa
P, de modo que los usuarios vean materializados los retornos
alainnovacién. La Ley 1838/2017 es un paso en la direccién
correcta pues permite a las Instituciones de Educacion Supe-
rior comercializar los nuevos conocimientos generados en los
grupos de investigacion a través de spin-offs, y habilita alos
investigadores de las universidades publicas para 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 a la Pl como po-
sible colateral, por lo que las empresas en el pais podrian
obtener recursos de financiacién a partir de sus patentes
o de otros mecanismos de proteccién intelectual. Sin em-
bargo, como se menciona en el capitulo de financiacion
empresarial, adn no se ha logrado un uso extendido del
instrumento de garantias mobiliarias. Por eso se requie-
re, por un lado, superar el desconocimiento que existe en
entidades financieras y empresarios sobre este mecanis-
mo, y por otro, disefiar politicas de riesgo especificas en
bancos para garantias mobiliarias.

Accion publica. Crear el Instituto Nacional de la Propie-
dad Industrial.

En linea con las recomendaciones de la OCDE, el CPC
sugiere la creacién de una entidad independiente para
administrar la propiedad industrial en el pais. A pesar
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del buen trabajo que realiza la SIC en propiedad indus-
trial, sus multiples tareas le impiden concentrarse en la
propiedad industrial y la entidad no tiene relacién con el
sistema de innovacién (SIC, 2012).

Este Instituto llevaria a cabo las tareas de registro,
renovacion, cancelaciones y caducidades de patentes,
marcas, modelos de utilidad, disefos industriales, deno-
minaciones de origen y esquemas de trazado de circuitos.
También adelantaria actividades de divulgacién, promo-
cidn y capacitacion en materias de Pl y su relacion con
la competitividad. Asimismo, parte de sus funciones se
deben enfocar en promover la comercializacién de la Pl
y estar alineadas con las politicas de apoyo a la innova-
cién, mas alla de dar descuentos a las tasas para registro

0 mantenimiento, de modo que los usuarios vean los be-
neficios de proteger sus desarrollos en innovacion. Este
Instituto debe contar con autonomia técnica, financiera y
de servicio, y con personeria juridica y patrimonio propio
para promover el aprovechamiento y la comercializacién
de la PI. Asi podr3 utilizar los ingresos provenientes de la
prestacion de servicios de registro y de apoyo (capacita-
cién, publicaciones, apoyo empresarial, etc.) para tener
mayor presencia regional y poder responder de manera
agil a las necesidades de los usuarios (SIC, 2012).

Con esto en mente el CPC recomienda, como un primer
paso, la creacién de un centro de costos para que la dis-
tribucién de los ingresos por Pl dentro de la SIC se usen
mayoritariamente para la Delegatura de PI.



TRANSFERENCIA DE CONOCIMIENTO Y TECNOLOGIA

En términos de la transferencia internacional, la adqui-
sicion y difusién de tecnologia proveniente del exterior
es clave para acompanar y potenciar los procesos de in-
novacion en paises en desarrollo como Colombia. En esa
linea, las importaciones de alta tecnologia en Colombia
han crecido de manera importante entre 2012 y 2015, al
pasar de 13 % a 18,7 % del comercio total. Este es el nivel
m3as alto de Latinoamérica, aunque estd por debajo de
paises como Malasia (24,7 % del comercio total). El au-
mento se ha dado a la par del crecimiento de la inversién
empresarial en 1+D documentado en la primera seccién
de este capitulo, un avance importante pues constituye
a lainvestigacién como un complemento para la transfe-
rencia internacional de conocimiento y tecnologia en las
empresas. Sin embargo, esta inversién parece no estar

llevando a una clara disponibilidad y adopcién de la dltima
tecnologia, pues los indicadores del WEF en esta materia®
indican que —a pesar de mejoras leves en la Gltima déca-
da— el pais aun ocupa el puesto 10 en la regién.

Una razén detras de este hecho puede ser el patrén
de vinculacién de investigadores en Colombia. El Gréfico
6 muestra que la principal fuente de empleo de investi-
gadores es la academia (88,9 % de los investigadores],
mientras que las empresas y el Gobierno vinculan la me-
nor cantidad de investigadores en el pais. Esto es proble-
matico porque existe poca movilidad de investigadores
entre la academia y otros sectores, y son las empresas
y el Gobierno quienes podrian beneficiarse mas de incor-
porar talento con mayores capacidades de anélisis y co-
nocimiento especializado, como sucede en otros paises.

Grafico 6. Vinculacion laboral de investigadores por sector. Colombia y paises de referencia, 2014
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Actualmente el Gobierno ha puesto en marcha el Programa
Colombia Cientifica que financia posgrados en el exterior
y proyectos de investigacién e innovacién de empresas
en alianza con universidades. El componente de Ecosis-
tema Cientifico financiara al menos ocho programas de
investigacién que respondan a las necesidades del sector
productivo en cinco focos estratégicos: salud, energia sos-
tenible, bioeconomia, alimentos y sociedad.

Aunque es necesario esperar para evaluar los resulta-
dos de este programa, representa un paso en la direccién
correcta por tres razones centrales. Primero, propone una
oferta coordinada entre el Ministerio de Educacidn, Colcien-
cias, Icetex y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
algo que dificilmente habfa ocurrido en el pasado. Segundo,
busca fortalecer los lazos entre empresa y universidades
en distintas regiones de Colombia y en el exterior®. Terce-
ro, ofrece el mayor monto de recursos por proyecto que se
haya asignado en alguna convocatoria en el pais (hasta $19
mil millones), y da un plazo de cuatro afos para la ejecu-
cion de los proyectos, lo cual posibilita desarrollar progra-
mas de investigacion de mas largo aliento. Al cierre de la
primera convocatoria se han presentado 22 alianzas estra-
tégicas, con la participacion de 34 IES acreditadas de 12 de-
partamentos, 52 IES no acreditadas de 20 departamentos y
69 entidades del sector productivo’ de 11 departamentos.

Otro mecanismo para facilitar la aplicacién de la in-
vestigacion académica al sector productivo son las ofi-
cinas de transferencia de resultados de investigacion
(QTRI}, que por lo general hacen parte de los servicios de
extension de las universidades o funcionan como enti-
dades externas independientes. En 2013 Colciencias ini-
cié un proceso de fortalecimiento de las OTRI regionales
por fuera de las universidades para que cuenten con la in-
fraestructura necesaria y un volumen de proyectos ade-
cuado. Actualmente la Red OTRI esta compuesta por seis

OTRI localizadas en Barranquilla, Bogota, Bucaramanga
y Medellin®. Para aumentar su impacto, es necesario for-
talecer la relacién de la Red con otras OTRI en el pais, asi
como sus capacidades de comercializacién de tecnologia
(Vargas y Rivera, 2017].

Por ultimo, la TCT requiere de la construccién de ca-
pacidades empresariales para el aprovechamiento del
conocimiento y la tecnologia, por lo cual para el aparato
productivo es central que exista demanda por servicios de
asistencia técnica, y una oferta robusta que los provea.
Segun un estudio del CPC con el Instituto de Tecnologia
de Georgia (Georgia Tech) de 243 empresas de Cali, Mede-
llin, Bucaramanga y Barranquilla, el 67 % de las empresas
manufactureras utilizé asistencia externa en los Ultimos
dos afos. De estas, 28 % utilizd servicios de una empresa
privada, 25,5 % de entidades publicas, 16,9 % de universi-
dades y 13,6 % de centros de formacidn técnica (Youtie,
2017). El estudio también muestra que las empresas con
mas de 50 empleados tienen una mayor probabilidad de
utilizar servicios de asistencia técnica privados y traba-
jar con universidades. Por el contrario, las empresas de
menos de 15 empleados mas probablemente no utilizan
ningun servicio (42 % contra 30 % en empresas mas gran-
des), aligual que ocurre en las més jovenes (47 % contra
27 % en empresas de mas de 5 afos).

El otro elemento que compone las capacidades em-
presariales es la calidad de la gerencia, pues garantiza la
habilidad de los directivos y empleados para incorporar
tecnologia y gestionar los cambios necesarios para adap-
tarse a diversas formas de competencia. Sin embargo, el
World Management Survey situa a Colombia por debajo del
promedio de Latinoamérica y por debajo de México, Chile,
Argentina y Brasil en practicas gerenciales®. Particular-
mente, el desempefio de la gerencia en cuanto a gestion
de operaciones es bajo.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Crear un programa que se encargue de la
TCT en Colombia.

La TCT esta centrada en la idea de que las empresas y el
mercado deben ser los principales promotores de las ideas
de investigacién y desarrollo. Por lo tanto, es necesario un
programa idéneo para crear confianza entre empresarios
e investigadores, de manera que logren identificar e imple-
mentar proyectos conjuntos de largo aliento. Actualmente
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo tiene un rol
preponderante en las estrategias cercanas a las empresas
y Colciencias en aquellas cercanas a los investigadores,
por lo que en la Junta Directiva de este programa deben
participar las dos entidades con el mismo peso para defi-
nir prioridades y direccionar los recursos. Este programa
deberia disefiar las convocatorias relacionadas con la TCT,
administrar los recursos y evaluar los instrumentos para
tener aprendizajes rapidos que lo lleven a resultados de
impacto. Este programa seria un patrimonio auténomo
con régimen privado administrado por el Banco de Co-
mercio Exterior S.A. (Bancaéldex], similar al Programa de
Transformacién Productiva, y tendria como aliadas natu-
rales alas OTRI.

Coordinacion publico-privada. Crear un programa robus-
to de extension tecnoldgica para adopcion de practicas y
tecnologias existentes.

La PDP establece el disefio e implementacién de un Pro-
grama de Escalamiento de la Productividad que beneficia-
ra a cerca de 8.300 empresas. Aunque la politica establece
que este programa debe basarse en las experiencias pre-
vias del pais, como la del Piloto de Extensién Tecnoldgica
liderado por el DNP, este piloto se centré en la adopcién de
practicas gerenciales en pymes, que es solo una parte de
la extension tecnolégica. Mas alla de esto, la PDP indica
que el Programa de Escalamiento también debe tener un
componente de adopcién de tecnologia y procesos de in-
genieria que vaya mas alla de las précticas gerenciales.

Por eso se recomienda la creacion de un programa mas
robusto que incluya esos componentes adicionales, que
tenga el presupuesto suficiente y que preste sus servicios
en distintas ciudades del pais que hoy en dia no cuentan
con esa oferta. El Consejo Privado de Competitividad, en
alianza con Georgia Tech, cdmaras de comercio y centros
de productividad regionales, esta desarrollando una me-
todologia que sirva de insumo para este programa, cen-
trada en la transferencia internacional de tecnologia en
procesos productivos.

Accidn publica. Fortalecer la relacién universidad-empre-
sa através de incentivos para alianzas publico-privadas,
con base en el caso del programa Colombia Cientifica.

En las alianzas publico-privadas para la investigacién y
la innovacién, las empresas, universidades, centros de
investigacién y emprendedores invierten recursos que
son apalancados con financiacién publica. Esto permi-
te 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 incentivos para un mecanismo de este estilo:
alianzas conformadas por IES, empresas y centros de
investigacién presentan una propuesta de investigacion
acuatro afios en dreas prioritarias de investigacion para
el pafs, y compiten en convocatorias abiertas por el fi-
nanciamiento publico para llevarlas a cabo. En la medi-
da en que estas iniciativas generen confianza entre las
partes, existe el potencial de que surjan compromisos
de largo plazo, 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 Medellin).

Accidon publica. Disefiar e implementar una estrategia
para la vinculacién flexible de doctores en empresas.

Como se menciond arriba, la vinculacién laboral de in-
vestigadores en empresas es extremadamente baja
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en Colombia. Alin mas, en el pasado los esfuerzos para
apoyar y subsidiar la contratacién de personal con PhD
en empresas han tenido resultados poco favorables: la
evaluacién de impacto de los programas de formacién de
capital intelectual de Colciencias realizada por Nufez et
al.en 2014 y la evaluacién de resultados del Programa de
Insercién Laboral de Doctores en Empresas de Colciencias
(Estupifian, 2015] indican que la mayoria de empresarios
perciben la contratacién de recurso humano con estudios
de doctorado como un costo alto que no es compensado
por su beneficio, por lo que esas contrataciones tienden a
terminarse una vez se finaliza el subsidio o el programa.
Para resolver este problema, se recomienda establecer
esquemas flexibles de intercambio de personal entre las
universidades y las empresas alrededor de proyectos es-
pecificos de investigacién, como se ha hecho con éxito
en Italia, Finlandia o Dinamarca (EC/0ECD, 2014). Esto
permite el desarrollo de |+D en la empresa con base en
proyectos de utilidad para la firma, y brinda seguridad
laboral a los investigadores.

Coordinacidn publico-privada. Proveer capacitacion para
disefo de incentivos laborales y gestion de nuevas tec-
nologias dentro de las empresas.

La adopcién y desarrollo tecnoldgico dentro de las em-
presas requiere de capacidades técnicas para su imple-
mentacién, y de capacidades de gestién de procesos y de
recursos humanos que permitan llevar a buen término las
iniciativas. Como muestran Atkin et al. (2014] en su trabajo
sobre barreras organizacionales a la adopcién tecnolégica
en Pakistan, el éxito en la introduccién de una nueva tecno-
logia requiere que se alineen los incentivos de los gerentes
y empleados en las empresas, por ejemplo, garantizando
que los operadores encargados de utilizar la tecnologia no
vean reducidos sus ingresos salariales por los aumentos
en eficiencia que esta genera. Por esto las inversiones en
tecnologia deben ir acompafiados de soporte en disefio de
incentivos laborales y gestién de la tecnologia. Las camaras
de comercio pueden llevar a cabo este tipo de capacitacién
de la mano del Programa de TCT.



INNOVACION

En contraste con los aumentos en los montos de inver-
sién privada en el total de actividades de CTl, la evidencia
disponible muestra una clara reduccién en el nimero
de empresas que realizan inversiones y actividades
especificas de innovacién. De acuerdo con la Encuesta
de Desarrollo e Innovacién Tecnolégica del DANE, entre

2009 y 2015 disminuyé la proporcién de empresas ma-
nufactureras y de servicios innovadoras, tanto en senti-
do amplio como en sentido estricto. En el caso del sector
manufacturero, la proporcion pasé de 34,3 % a 19,3 %,
mientras que en servicios pasé de 31,5 % a 22,7 % en
ese periodo (Grafico 7).

Grafico 7. Tipificacidn de las empresas seguiin su comportamiento innovador. Colombia, 2009-2015
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Detras de estos retrocesos se encuentran diferentes
barreras que las empresas enfrentan para la innovacion.
Segun la misma encuesta del DANE, el principal obstaculo
que identifican las empresas para innovar es la escasez
de recursos propios (24 % de las empresas], seguido por
la facilidad de imitacidn por terceros (18 %) y la incerti-
dumbre frente a la demanda de bienes o servicios inno-
vadores (17 %). Para aquellas empresas que tuvieron la
intencion de innovar pero no lograron culminar el proceso,
los principales obstaculos también estan principalmen-
te relacionados con recursos: tanto escasez de recursos
propios, como falta de acceso a financiamiento externo e
informacién sobre instrumentos publicos de apoyo. Esto

es importante pues los recursos propios constituyen la
principal fuente de financiacién de las ACTl empresariales,
conun 74 % en el sector de servicios yun 80,9 % en lain-
dustria. La banca privada provee cerca del 15 % de la finan-
ciacion, aunque se ha reducido la financiacién mediante
esta fuente: en el sector de servicios pasé del 35,2 % al
10,4 % entre 2010 y 2015, y en la industria manufacturera
pasd del 17,7 % al 13,5 % entre 2009 y 2014 (Gréafico 8).
Por otra parte, en el Ranking de Innovacién Empresarial
realizado por la ANDI en 2017, 42 % las empresas que no in-
novan afirman que, aunque saben que es importante, no sa-
ben cémo hacerlo; y 20 % responden que la alta gerenciaola
junta directiva no ven la necesidad de innovar (ANDI, 2017).

Grafico 8. Fuentes de financiacién de las ACTl en la industria manufacturera y de servicios. Colombia, 2009-2015

90%

% de los recursos invertidos

100 % . _— — I — T . . I
I

80%
70%
60 %
50%
40%
30%
20%
10%
0%

2009 2010 2011 2012 2013

Industria manufacturera

® Recursos propios de laempresa ® Recursos de otras empresas del grupo @ Recursos publicos

® Recursos de otras empresas

Fuente: Encuesta de Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica (DANE].

2014

® Fondos de capital privado

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Servicios

Recursos de banca privada

® Recursos de cooperacién o donaciones



INNOVACION

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Implementar un programa de cofinancia-
cidn de proyectos de desarrollo tecnoldgico e innovacion
empresarial.

Como se menciond, el principal obstaculo que enfrentan las
empresas para adelantar procesos de innovacién es la dispo-
nibilidad de recursos. Por eso, a pesar de los buenos resultados
que han empezado a dar los beneficios tributarios para inno-
vacion (ver siguiente recomendacion), se requieren otros ins-
trumentos que faciliten el desarrollo de estos procesos, como
los programas de cofinanciacién de lainnovacion a través de
vouchers que desarrollaba Colciencias entre 1995y 2012. Estos
programas fueron muy efectivos en generar articulacién entre
empresas y universidades o centros de desarrollo tecnoldgico,
y sobre todo, en aumentar la productividad laboral de las em-
presas a través de innovacion de producto (Crespi, Maffioli y
Meléndez, 2011]. Esta propuesta podria ser ejecutada a través
de Innpulsa, y utilizaria recursos que hoy se destinan a las
lineas de financiacién de desarrollo tecnoldgico 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.

Accidn publica. Profundizar en la simplificacion del uso
de los beneficios tributarios para CTl y ampliar su cupo.

Los beneficios tributarios para inversiones en CTl han demos-
trado ser un instrumento para facilitar la inversién privada en
estas actividades. Desde 1997 la Ley 383 ofrece el beneficio
de 125 % de exencidn sobre el valor invertido en proyectos de
CTl en el periodo gravable en que se realizd la inversién. Sin
embargo, el uso y cobertura del instrumento eran bajos por
desconocimiento del instrumento y dificultades en las con-
diciones de acceso, y porque los proyectos sujetos al bene-
ficio debian presentarse a través de investigadores, grupos o
centros reconocidos por Colciencias, lo cual dificulté el acceso
aempresas. La Ley 1739/2014 y el Conpes 3834/2015 solu-
cionaron varios de los problemas existentes™, y en 2016 se
observé evidencia clara del éxito de estas reformas: se logré
la meta del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 de utili-
zar el 100 % del cupo otorgado para los beneficios tributarios

($500.980 millones), una tercera parte del cupo del benefi-
cio tributario se otorgd a Empresas Altamente Innovadoras
(EAI™, y aumentd el nimero de empresas que accedieron,
asi como los sectores y regiones que se beneficiaron: mien-
tras que en 2015 solo 77 empresas presentaron proyectos,
en 2016 la cifra incrementd a 165, y el 13 % de los recursos
se asignaron a mipymes. Ademas, en 2016 el 50,5 % de los
recursos se utilizé para actividades de innovacion, mientras
que en 2015 solo fue del 11 %.

Los ajustes realizados al instrumento de beneficios tri-
butarios son una buena practica de politica publica, pues lo-
gré poner al usuario del instrumento en el centro y alined los
incentivos de los distintos actores para lograr el objetivo de
aumentar la inversion privada en |+D+i. Por lo tanto, se reco-
mienda profundizar y continuar las acciones para simplificar
el uso de los beneficios tributarios y evitar desvirtuar el ins-
trumento sumandole objetivos distintos a los que establecen
la ley y el Conpes. Ademds, en la medida en que se evallien
los resultados del instrumento, puede ser deseable ampliar
el cupo fiscal disponible para el instrumento de manera que
mas empresas puedan hacer uso de él.

Accidn publica. Promover mecanismos de demanda por
innovacidn a través de una estrategia de Compra Pidblica
para la Innovacidn.

Un mecanismo adicional mediante el cual el Gobierno puede
dinamizar el desarrollo tecnoldgico y la innovacion es con
programas desde la demanda, mediante el establecimiento
de cuotas de compra publica innovadora como porcentaje
de las compras totales de un sector administrativo. Segun
Colombia Compra Eficiente la normatividad actual del Sistema
de Compra Publica es aplicable a la Compra Publica para la
Innovacién, y esa entidad ha publicado una Guia para que las
entidades del orden nacional y territorial logren aplicar la Com-
pra Publica para la Innovacién en sus esquemas de compras.
Se recomienda, por lo tanto, establecer un cronograma para
la aplicacién de este mecanismo, con el acompafiamiento
de Colombia Compra Eficiente. Asi mismo, se recomienda el
acompafamiento de la Contraloria General de la Nacién, de
manera que esta entidad tenga conocimiento pleno sobre el
uso de este instrumento novedoso.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Establecer una politica de Estado
en CTl que garantice mantener
en términos reales la inversién

publica en ACTI

Incluir en la Ley del Presupuesto de
2018 un lineamiento para que los
recursos de ACTI no comprometidos
ni ejecutados por los distintos
sectores administrativos en la
vigencia 2017 sean trasladados
a Colciencias y al Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo

Realizar evaluaciones de
resultados y de impacto de
los instrumentos para CTI

Incluir las lecciones del Andlisis
de Gasto Publico en CTl en el
proceso de disefio y puesta en
marcha de instrumentos

Desarrollar una plataforma y

un sistema de informacién
para centralizar los datos de los
beneficiarios de los programas
para el fomento de CTI

Realizar un monitoreo a la
inversién departamental en

ACTI desde las Comisiones
Regionales de Competitividad

Avance ¢Quién puede hacer
2017 la diferencia?

Colciencias, Minhacienda y
Congreso de la Republica

Direccion de Inversiones y
Mediano Finanzas Publicas del DNP y
Minhacienda

Direccién de Seguimiento y
Evaluacidn de Politicas Publicas
de DNP, Colciencias, MinCIT,
Innpulsa y SIC

Comité Técnico Mixto de
Innovacion, Direccion de
Seguimiento y Evaluacidn
de Politicas Publicas de DNP
y Direccién de Desarrollo
Empresarial de DNP

MinTIC y Comité Técnico Mixto de
Innovacién

Comisiones Regionales de
Competitividad

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accidn publica

Accidn publica

Accidn publica

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Plazo © @ @ Avance @ (V]



Recomendacion

Evaluar los resultados de
los Pactos por la Innovacién
liderados por Colciencias como
mecanismo para acrecentar
lainversién privada en ACTI

Reglamentar de manera urgente
el Acto Legislativo N° 10 / 2017
que reforma el Sistema General de
Regalias para mejorar la asignacién y
ejecucion del FCTel

Desarrollar habilidades de
investigacion desde la
educacién basica

Reformar los estimulos a la
productividad académica para
aumentar su calidad e impacto

Crear fondos sectoriales que
financien y potencien la I+D en dreas
del conocimiento y tecnologfas
habilitantes prioritarias

Alinear los esfuerzos en investigacién
aplicada con las apuestas
productivas identificadas en la PDP

Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacién

Coordinacién

Colciencias g, .
publico-privada
Colciencias Accién regulatoria
Mediano Mineducacién Accidn publica
Mineducacién y Colciencias Accidn regulatoria

Secretaria General y Oficina de

Mediano - S
Planeacién de Colciencias

Accién publica

Colciencias Accién publica

Plazo @ @ © Avance ©
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¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Tipo de

Recomendacién Az
recomendacion

Evaluar el impacto de las
brigadas de patentes sobre
la innovacién tecnolégica
en el pais

Colciencias y SIC Accién publica

Fortalecer las capacidades
de comercializacion Mediano
de lainnovacién

Colciencias, DNP, SIC, MinCIT,

Minhacienda y Superfinanciera Acci6n pablica

Crear el Instituto Nacional de la

Medi DNP y DAPF Acci6n puabli
Propiedad Industrial ediana y ccién publica

Crear un programa Famr 1
Direccion de Desarrollo

que se encargue de la Mediano Empresarial de DNP

TCT en Colombia

Accién publica

Crear un programa robusto
de extensién tecnoldgica MinCIT, CPC, cdmaras de comercio y Coordinacién publico-
para adopcidn de practicas y centros de productividad regionales privada
tecnologias existentes

Fortalecer la relacién
universidad-empresa a
través de incentivos para MinCIT, Mineducacion y Accién pablica
alianzas publico-privadas, Colciencias
con base en el caso del
programa Colombia Cientifica

Plazo © @ © Avance @ (V]



Recomendacién

Disefiar e implementar
una estrategia para la
vinculacién flexible de
doctores en empresas

Proveer capacitacion para
disefio de incentivos
laborales y gestion de

nuevas tecnologfas dentro

de las empresas

Implementar un programa de
cofinanciacién de proyectos
de desarrollo tecnoldgico e
innovacién empresarial

Profundizarenla
simplificacién del uso de los
beneficios tributarios de CTI

y ampliar su cupo

Promover mecanismos de
demanda por innovacién

através de una estrategia
de Compra Publica
para la Innovacién

Avance ¢0Quién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacién

Colciencias, IES y sector Coordinacion

privado publico-privada
Camaras de comercio y Coordinacién
Programa TCT publico-privada

Direccion de Innovacion

delnnpulsa Accién publica

Colciencias y Minhacienda Accién publica

Colombia Compra Eficiente, DNP,
Mediano Comité Técnico Mixto de Innovacién Accién publica
y Contraloria General de la Nacién

Plazo @ @ © Avance Q@ (V]
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NOTAS

1 Vercuadroinicial.

2 Se encuentra en varios documentos, como el CONPES
3834: Lineamientos de Politica para estimular la inversién
privada en ciencia, tecnologia e innovacién a través de de-
ducciones tributarias, Conpes 3835: Declaracién de impor-
tancia estratégica del proyecto de apoyo a la Formacién
del Capital Humano Altamente calificado en el exterior, Po-
litica para mejorar el impacto de las publicaciones cientifi-
cas nacionales, Politica de Actores del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion — SNCTel, Ciencia Abierta,
Politica de Reconocimiento y Medicién de Investigadores y
el Conpes 3582/2009: Politica Nacional de CTl que no fue
actualizado en 2016.

3 Asumiendo un crecimiento del PIB de 2 % anual.

4 Elproyecto de Conpes de CTl identificé como &reas del co-

nocimiento y tecnologias transversales prioritarias a la

salud, alimentos, energias renovables, biotecnologfa, ma-

teriales y nanotecnologia a partir de las capacidades de in-

vestigacion construidas en el pais, asi como a los desafios

econdmicos y sociales que enfrenta Colombia.

5 Indicador del WEF que evalda del 1 al 7 |a disponibilidad

de Gltimas tecnologias en el pais e indicador del WEF que
evalla del 1 al 7 la adopcién de Ultimas tecnologfas por

parte de las empresas en el pais.

6 Las alianzas estan conformadas por al menos dos institu-

ciones de educacién superior nacionales con acreditacién
de alta calidad, una institucién de educacién superior na-
cional no acreditada, una universidad o centro de investi-
gacién, desarrollo tecnolégico o innovacidn, internacional,

y una organizacion del sector productivo nacional.

? Empresas, federaciones o gremios, fundaciones, institutos

y camaras de comercio.

8 OTRI del Atlantico, OTRI Estratégica de Oriente, OTRI de Tec-

nnova, OTRI de la Universidad Distrital, OTRI Connect Bogo-
ta y OTRI de Defensa.

9 El World Management Survey evalGa empresas de 34 pai-

ses en 4 dimensiones: operaciones, objetivos, seguimien-

to y talento humano.

10 Laley 1739 de 2014 permiti6 la aplicacion de la deduccién en

11

el impuesto de renta para inversiones en innovacién, algo que
no era permitido anteriormente. Ademads, establecid un es-
quema de calificacién automatica para empresas altamente
innovadoras, permitid la posibilidad de que las empresas pre-
senten proyectos de inversién sin necesidad de estar asocia-
das con un grupo de investigacion sino a través de unidades
de |+D+i empresariales reconocidas por Colciencias, y habilité
a empresas en etapa temprana y pymes para que puedan de-
ducir sus inversiones en innovacién en el futuro cuando de-
ban pagar impuesto de renta.

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 introduccion de innova-

ciones en el mercado.
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DESEMPENO LOGISTICO:
INFRAESTRUCTURA,
TRANSPORTE Y LOGISTICA

MEXICO @/
ECUADOR

PERU @D/ ‘
@ BRASIL .
(-
SUDAFRICA
: 4 7
CHILE @/ ARGENTINA

Infraestructura en general. Puesto entre 137 paises (donde 1 indica el pais con la infraestructura mas sofisticada a nivel general).
Fuente: WEF (2017).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE DESEMPENO LOGISTICO

Valor Colombia

Ranking en América

Mejor pais en América
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5 Red ferroviaria® 1,53 7de9 Panama (4,46) WEF
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2 2 Infraestructura portuaria® 3,84 8de 17 Panama (6,17) WEF
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g Infraestructura aérea’ 4,14 9de 17 Panam4 (5,95) WEF
=
Densidad vial (km de carreteras 016 3de6 México (0,2) IMD
por km cuadrado)
Densidad vial (km férreos 0,003 Sde México (0,014) IMD
por km cuadrado)
Calidad del transporte aéreo? 6,47 2de? Chile (7,67) IMD
&
S
E Edad promedio parque automotor® 21 14 de 15 Chile (10) BID
e
Costo para exportar: cumplimiento - . .
fronterizo (USD)* 545 12 de 18 Bolivia (65) Doing Business
Costo para importar: cumplimiento . .
fronterizo [USD) * 545 13 de 18 El Salvador (128) Doing Business
_ Tiempo para exportarz cum?hmwnto 112 15 de 18 Republica Dominicana Doing Business
8 fronterizo (horas) (16)
[
-
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S fronterizo [horas)* 112 16 de 18 Uruguay (13) Doing Business
£
]
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Nota: 1/Indice entre 1y 5, donde 5 representa el mejor desempefio. 2/ Valor entre 1y 7, donde ? representa el mejor desempefio. 3/ Informacién correspondiente al
,,,,, afio 2012. 4/ Los costos y tiempos relacionados con el cumplimiento fronterizo hacen referencia al cumplimiento de la regulacién aduanera, la regulacion relativa a

las otras inspecciones y los costos y tiempos en puerto o frontera. 5/ Los tiempos y costos asociados con el cumplimiento documental hacen referencia al tiempo y
@ costo de cumplir con la documentacion exigida por todas las agencias de gobierno de la economia de origen, la de destino y cualquier economia de transito.



| desempefio logistico es un componente funda-

mental para la competitividad del pafs, y compren-

de un conjunto de variables que permiten optimizar
los tiempos y costos de movilizar productos desde la
fase de suministro hasta el consumidor final. De acuerdo
con el indice de Desempefio Logistico del Banco Mundial,
Colombia obtuvo un puntaje de 2,61 sobre 5, lo que lo ubi-
c6 en el puesto 94 entre 160 paises y en el 12 entre 18
paises de América Latina. Ese bajo desempenfio logisti-
co se explica por distintos factores dentro de los cuales
estd la infraestructura, los servicios de transporte y la
efectividad de aduanas.

Segun el dltimo indice Global de Competitividad (IGC)
del Foro Econémico Mundial (WEF, por su sigla en inglés),
Colombia obtuvo una calificacion de 3,11 sobre 7 en tér-
minos de infraestructura en general, ocupando el lugar
109 entre 137 paises y el 13 entre 17 paises en América
Latina. Esta situacién es consecuencia principalmente del
escaso desarrollo de modos de transporte como el férreo,
en el que el pais ocupé el puesto 7 entre 9 en la regién.
A esto se le suma la percepcidn que aln existe sobre la
baja calidad del modo carretero, en el que en concordan-
cia con este indice Colombia ocup6 el lugar 14 entre 17
economias de América Latina.

El desempenfio logistico también depende de otros fac-
tores como la competitividad y la calidad de los servicios
de transporte, aspecto en el que el pais también presen-
ta retrasos. La productividad del sector de transporte es

baja, por ejemplo, en 2015 se requerian mas de siete tra-
bajadores colombianos para producir lo de un trabajador
en el mismo sector en Estados Unidos. Esta baja produc-
tividad es en parte consecuencia de la alta informalidad
del transporte de carga por carretera: de las 2.400 em-
presas registradas, alrededor de 2.000 son informales y
solo el 25 % de los conductores se encuentra formaliza-
do (BID, 2016a). Adicionalmente, después de Nicaragua,
el pais tiene la edad promedio del parque automotor mas
alta de América Latina.

Por otra parte, la eficiencia en aduanas y puertos
desempefa un rol importante en el desempefio logisti-
co y el pais aun evidencia varios rezagos. Segun el Doing
Business (2017), Colombia se ubica en los lugares 15 y
12 en tiempo y costo para exportar por concepto de cum-
plimiento fronterizo (regulacion aduanera y de inspec-
ciones] entre 18 paises de la region. La situacion es
mas preocupante en importaciones, donde ocupa las po-
siciones 16 y 13 en tiempo y costo para importar por
este mismo concepto.

Como se observa, todavia existe mucho espacio para me-
jorar en logistica, razén por la cual en este capitulo se analiza
la calidad de la infraestructura y del transporte multimodal, la
competitividad del sector de transporte de carga y la eficien-
cia en los trdmites de comercio exterior y en puertos. Para
cada uno de estos aspectos se proponen recomendaciones
que comprenden temas regulatorios, acciones publicas, pri-
vadas, asi como de coordinacion publico-privada.
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DESEMPENO LOGISTICO

El desempefo logistico de Colombia se ha deteriorado  del puesto 82 entre 150 en 2007, al 94 entre 160 en
durante los Gltimos nueve afos. De acuerdo con el In-  2016. Frente a paises de referencia, Colombia ocupé el
dice de Desempenio Logistico del Banco Mundial, mien-  dltimo lugar en 2016, y esta también muy por debajo

2017-2018

tras que el pais obtuvo la mejor calificacién en 2012  del promedio de América Latina y de los paises de la
(2,9 sobre 5), esta bajd para 2014 y 2016 (2,6 para  QOrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
ambos afos). En términos de posicidn, el pais pasé  nomicos (0CDE] (Gréfico 1).

Gréfico 1. Indice de Desempefo Logistico. Colombia y paises de referencia, 20072016
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@ Fuente: Banco Mundial (2016).



DESEMPENO LOGISTICO

Adema3s del atraso en infraestructura, el bajo desempe-  La Encuesta Nacional de Logistica del Departamento

fio logistico de Colombia se explica por deficienciasenlas ~ Nacional de Planeacién [DNP] también evidencia el

aduanas, dificultad para contratar envios a precios compe-  bajo desempefio logistico del pais, el cual depende de

titivos, falta de seguimiento y localizacion de las mercan-  un conjunto de actores publicos y privados (Gréfico 3).

cias y escasa calidad de los servicios logisticos (Grafico 2).

Gréfico 2. Indice de Desempefo Logistico y sus componentes. Colombia, 2016
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Fuente: Banco Mundial (2016].
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Grafico 3. La logistica en Colombia
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INFRAESTRUCTURAYY DESARROLLO DEL TRANSPORTE MULTIMODAL

El pais registra una leve mejoria en calidad de la infraes-
tructura para el Ultimo afio de acuerdo con el IGC del WEF.
Sin embargo, frente a paises de referencia, Colombia
esta solo por encima de Perd (Grafico 4). A pesar del in-
cremento en la inversion en infraestructura, el compor-
tamiento de este indicador es bajo, lo cual se explicaen

parte porque la inversién va rezagada de la prestacién
del servicio. De hecho, las mismas obras crean afecta-
ciones enla calidad del servicio debido a la necesidad de
uso de desvios, cierres parciales y totales y transporte
de maquinaria y equipo. Esta tendencia se prolongara
dado que el pais estard en obra durante casi ocho afios'.

Grafico 4. Calidad de la infraestructura. Colombia y paises de referencia, 2006—2017
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Nota: Valor entre 1 y 7, donde 7 representa la mejor calidad de la infraestructura. Calculado entre 122 paises en 2006, 131 en 2007, 134 en 2008, 133 en
2009, 139 en 2010, 142 en 2011, 144 en 2012, 148 en 2013, 144 en 2014, 140 en 2015, 138 en 2016 y 137 en 2017.

Fuente: WEF.
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La baja calidad en la infraestructura también es
explicada por la ausencia de transporte multimodal. En
Colombia existe una fuerte dependencia del modo ca-
rretero: mas del 73 % de la carga es transportada por
carretera y solo el 25,5 % se hace por via férrea —y,
dentro de esto, mas del 99 % corresponde a carbén—
y el 1 % es fluvial (Ministerio de Transporte, 2016)°.

Dicha situacién es consecuencia de la prioridad que se
le ha dado al desarrollo del modo carretero, lo cual es
acertado, pero no es suficiente. Mientras que la inver-
sién en carreteras ha llegado a niveles superiores al
1 % del PIB, la inversién en el desarrollo de los otros
modos de transporte, como el férreo y el fluvial, ha sido
minima (Gréafico 5)°.

Grafico 5. Inversion en infraestructura de transporte (% del PIB). Colombia, 2007—2014
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RECOMENDACIONES

DESARROLLAR EL TRANSPORTE MULTIMODAL

Accién publica. Disefiar e implementar una politica de
transporte multimodal.

Aunque el pais ya cuenta con un Plan Maestro de Trans-
porte Intermodal (PMTI) —cuyos objetivos son integrar
el territorio, impulsar el comercio exterior reduciendo los
costos de transporte y promover el desarrollo de las re-
giones mejorando la calidad de sus redes—, la mayoria de
los proyectos prioritarios de este plan se dirige a continuar
fortaleciendo el modo carretero. Ademas de eso existe un
Plan Maestro Fluvial y en la actualidad el DNP trabaja en un
Plan Maestro Férreo.

Aunque se reconoce la importancia de tener dichas
hojas de ruta de posibles proyectos para el pais, es im-
prescindible que estas se articulen y se aterricen en una
Unica politica nacional rectora que establezca los proyec-
tos a ser financiados buscando siempre el transporte mas
eficiente de la carga. Esta politica debera incluir un cro-
nograma para la ejecucion de los proyectos y los recur-
sos necesarios para ello. Asi mismo, debera identificar los
cuellos de botella que limitan el transporte multimodal
y dar recomendaciones sobre la normatividad adecuada
para su implementacion.

También se requiere que esta politica genere los incen-
tivos suficientes que fomenten la integracién —o al menos,
la articulacién— de las empresas de transporte de carga de
los diferentes modos. Adicionalmente, es necesario que se
den directrices concretas para la regulacion de contratos de
transporte multimodal. Si bien el Cédigo de Comercio regla-
menta este tipo de transporte en su articulo 987, deja por fue-
ra la elaboracién del contrato, los documentos de transporte
ylas responsabilidades de las partes.

Es importante que esta politica rectora incorpore las re-
comendaciones de la Misién de Logistica y Comercio Exte-
rior (en adelante Mision de Logistica), que lideré el DNP en
2016 y 2017 Dicha Misién tiene por objetivo ser la base para
la nueva politica publica de logistica que deberia expedirse
en el segundo semestre de 2017 La Misién se ha propues-

to como meta reducir los costos logisticos en un 30 % entre
2016 y 2030, a través de distintos mecanismos, incluido el
desarrollo del transporte intermodal . En particular para esto
propone acciones que comprenden el desarrollo de la infraes-
tructura para los modos férreo y fluvial; la definicion de con-
diciones para la operacién de estos modos; el reajuste de la
normatividad con base en criterios técnicos; la actualizacidn
de lainformacién del sector para priorizar las inversiones en
infraestructura y optimizar la operacion de los modos; y la
precision de funciones y responsabilidades en materia de
institucionalidad (DNP, 2017a).

Asi mismo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
en un informe reciente sefiala la importancia de reactivar el
transporte férreo y fluvial en términos de provisién de in-
fraestructura para Colombia. Frente a esto recomienda que
los recursos de apoyo del BID a la Politica Nacional Logistica
de los préximos afnos se enfoquen en la promaocién de los
modos férreo y fluvial para el transporte interurbano de car-
ga. Este informe precisa que el cambio modal del transporte
carretero a estos dos modos traeria grandes beneficios: re-
duccidn de costos, menor impacto ambiental y mas progreso
regional (BID, 2016b).

Por lo tanto, es la oportunidad para que en el pais se dise-
fie e implemente una politica de transporte multimodal que
articule los distintos modos, buscando siempre la mayor efi-
ciencia dependiendo del tipo de carga transportada® . Algunas
estimaciones revelan que el desarrollo de otros modos de
transporte aminoraria los costos sustancialmente. Por ejem-
plo, en el caso del corredor Bogota-Barranquilla el intercambio
del modo carretero al fluvial representaria ahorros del 70 % en
el costo del transporte de carga. En el caso del corredor Santa
Marta-Bogoté los ahorros serian hasta del 46 % (DNP, 2017c]).

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

En la actualidad distintas entidades estan a cargo de fun-
ciones parecidas en términos de definicién de la politica
de transporte, su planeacién, el disefio y estructuracién
de proyectos de infraestructura, la ejecucion de los mis-
mos, la supervisién y control, entre otras. Esta duplicidad
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de funciones limita el avance eficiente del transporte
multimodal, lo que evidencia la relevancia de definir las
fronteras para cada entidad y dividir sus responsabilida-
des de manera eficiente.

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

El paso hacia la multimodalidad requiere de un fortalecimien-
to institucional que permita planificar, priorizar y estructurar
proyectos desde las entidades publicas para el desarrollo de
otros modos de transporte. Por ejemplo, en el caso ferroviario,
la debilidad en materia de planificacién, priorizacién y estruc-
turacién ha llevado a los originadores privados a presentar
sus propios proyectos, muchos de los cuales no responden
en su mayoria ni al tipo de infraestructura que se requiere, ni
al servicio publico que esta debe prestar (BID, 2016a).

Enlinea con lo sugerido en el PMTI, se recomienda para
todos los modos de transporte que la ANI se especialice
en la estructuracién y ejecucién de proyectos de natura-
leza privada y el Invias en la ejecucién de proyectos publi-
cos. Para lograr esto, es necesario fortalecer los equipos
de trabajo y establecer las competencias institucionales
de ambas entidades.

En particular, es primordial que el Invias tenga mayor pre-
sencia territorial, para que pueda ejecutar o apoyar la ejecucion
y supervision de proyectos en los otros modos de transporte
ademas del carretero, los cuales requieren ser desarrollados
conjuntamente por la nacion y los territorios. Por lo tanto, un
trabajo articulado de esta entidad con actores clave como las
corporaciones auténomas regionales es muy relevante.

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

La mejora del transporte multimodal debe acompanar-
se de una planeacidn continua de la infraestructura que
requiere el pais. Para esto es urgente la implementacién
del Decreto 946/2014, mediante el cual se cred la Uni-
dad de Planeacidn de Infraestructura de Transporte, que

al cierre de este informe ya cuenta con viabilidad pre-
supuestal. Esta Unidad deberda continuar con la prioriza-
cién del PMTI y ser uno de los principales actores en el
disefio y aplicacién de la politica rectora en materia de
transporte multimodal.

Es importante que su funcién de planeacién se cen-
tre en buscar la red mas dptima para el movimiento de las
mercancias, que debe estar compuesta por nodos —como
zonas de centros de distribucién y de acopio, puertos, ae-
ropuertos, entre otros— y por modos de transporte. Para
ello es necesario crear un modelo que garantice la eficien-
cia del gasto y permita evaluar el costo-beneficio de cada
una de las obras, de manera que se propicie la asignacién
de recursos en la forma mas eficiente posible.

Como lo recomendd el PMTI, es importante que la
Unidad de Planeacidn lleve cada proyecto hasta la fase de
prefactibilidad y emita concepto sobre su esquema de fi-
nanciacion —si debe ser por obra publica o por asociacién
publico-privada (APP)—, de forma que pueda ser asigna-
do a la ANl o al Invias segln corresponda, 0 a una enti-
dad territorial en particular. Igualmente, se requiere que
la misma dinamica se aplique a los proyectos priorizados
a partir de la politica de transporte multimodal.

La Unidad también debera revisar los proyectos
de iniciativa privada y verificar su pertinencia res-
pecto al PMTl y a la politica de transporte multimodal,
para los casos que sea necesario, y deberd generar un
proceso de inclusion a través de protocolos estanda-
rizados. Se recomienda ademas que la Unidad traba-
je articuladamente con las entidades territoriales, de
manera que la priorizacién de los proyectos del orden
territorial sea complementaria a la de los proyectos de
jerarquia nacional.

Con el propdsito de identificar nuevos proyectos y
corredores estratégicos es preciso que la Unidad pro-
mueva espacios de planeacidn participativa y continua.
Para esto se sugiere crear una junta asesora externa
que contribuya con su experticia y su visién de futuro
ala planeacion de obras de infraestructura®. Dicha jun-
ta podria estar integrada por las mismas personas que
asesoraron la estructuracion del PMTI y algunos repre-
sentantes claves de la cadena logjstica.
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Accion publica. Destinar recursos publicos suficientes
para adelantar la rehabilitacidn, construccion y puesta
en operacion de los corredores ferroviarios estratégicos
que requiere el pais.

El PMTI y el Conpes 3882/2017 identificaron algunos
proyectos ferroviarios estratégicos, cuyo desarrollo
estd programado hasta el afio 2035. Sin embargo, en
términos de competitividad, no es conveniente que el
pais espere tanto tiempo. Como se evidencié, de acuer-
do con el IGC del WEF, uno de los factores que afecta la
competitividad en materia de infraestructura no es solo
el atraso en el modo carretero sino también en el siste-
ma ferroviario.

Por ende, es necesario que en el corto plazo se agilice
la rehabilitacién, construccidn y puesta en operacién de
los corredores. Para esto se requiere destinar una mayor
inversion publica, dado que el esquema de financiacién
del modo ferroviario ha sido principalmente a través de
inversién privada contrario a lo sucedido en el modo ca-
rretero, donde los recursos publicos han desempefado
un papel importante”.

De acuerdo con la ANI, la financiacién publica en el
modo férreo es reducida porque proviene exclusivamen-
te del recaudo que generan las vias férreas, el cual tam-
bién esta destinado al funcionamiento de esta misma
entidad. De los $140 mil millones redistribuidos por con-
cepto de recaudo de vias férreas en 2016, el 75,7 % se
dedicé al funcionamiento de la ANI y solo el 24,3 % fue
invertido para el desarrollo del modo férreo. Dicha situa-
cién evidencia la necesidad de buscar nuevas fuentes
de financiamiento para la operacion de esta entidad, de
manera que no dependa exclusivamente de los recursos
generados por el sistema ferroviario, permitiendo asi que
un mayor porcentaje de dichos recursos se puedan in-
vertir en el desarrollo de este modo.

Como lo ha propuesto la misma ANI, las fuentes para
su funcionamiento deben ser también compartidas con
el recaudo proveniente de los puertos y aeropuertos.
Dado que los gastos para la operacidon de esta entidad as-
cendieron a $106 mil millones en 2016, se propone que
parte de los recursos generados por los puertos y aero-

puertos —los cuales fueron aproximadamente de $160
mil millones y $497 mil millones respectivamente en
ese mismo afio— sean distribuidos a esta entidad. En
este sentido, se recomienda designar el 15 % del recaudo
generado por los puertos (cerca de $24 mil millones) y
el 15 % del proveniente de los aeropuertos ($75 mil mi-
llones) para el funcionamiento de la ANI. Esto permitiria
destinar solo el 15 % del recaudo producido por las vias
férreas ($21 mil millones) y el restante se podria inver-
tir en el desarrollo de este modo ($119 mil millones).

Es clave también contar con un plan estratégi-
co ferroviario que identifique y priorice los nuevos
corredores que requiere el pais en el mediano y lar-
go plazo. Este plan deberd establecer los ajustes ins-
titucionales, legales, regulatorios y operacionales
necesarios para reactivar y potenciar el transporte fe-
rroviario. Asi mismo, es vital que este plan incluya un
lineamiento de politica que facilite la articulacién de
los planes de ordenamiento territorial (POT) y los re-
querimientos en materia de infraestructura y logistica.
Al cierre de este informe, se conoce que el DNP esta li-
derando la elaboracién del Plan Maestro de Transpor-
te Ferroviario, que se espera tener para el segundo
semestre de 2018.

En esa misma linea, se recomienda no aprobar el
articulo 21 del Proyecto de Ley 084, pues entrega la
titularidad de los corredores férreos a las entidades te-
rritoriales, con el riesgo de que se sustituya su uso por
sistemas de transporte masivo no férreo. Esto va en con-
tra del desarrollo del sistema ferroviario del pais.

Es importante destacar que la Misién de Logistica
propuso la promocién en el corto plazo de los corredores
operables comprendidos en el PMTl y la identificacién, es-
tructuracién y desarrollo de proyectos estratégicos tanto
de carga como de pasajeros a través de APP de iniciativa
publica. Asi mismo, identificd la presencia de estructuras
de mercado integradas verticalmente que limitan el acce-
so a terceros operadores, para lo cual planted una actua-
lizacion de la regulacion a través de una politica tarifaria
unificada y atractiva tanto para terceros operadores como
para el concesionario de la infraestructura. A la vez reco-
mend6 separar los modelos de negocios de modo que, por
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un lado, se identifique y ponga en marcha la infraestruc-
tura férrea y, por el otro, se concesione su operacién. En
materia normativa ha propuesto tramitar una ley integral
de transporte ferroviario que unifique los criterios de de-
sarrollo de infraestructura y operacién, y ha hecho énfasis
en laimplementacién de la normatividad técnica interna-
cional (DNP, 2017c].

Accion publica. Agilizar las obras para la recuperacion
de la navegabilidad del rio Magdalena.

La falta de encauzamiento y profundidad del rio Magda-
lena no permiten la navegabilidad sostenible durante
todo el afio, razén por la que urge la pronta definicion de
los tiempos y procesos contractuales para recuperarlo,
de forma que se logre cumplir con el cronograma de cul-
minacién de la obra.

De manera mas amplia, el desarrollo del modo fluvial
requiere la adecuada implementacion del Plan Maestro de
Transporte Fluvial, el cual debe acompahfarse de inversio-
nes que ayuden ala generacién de infraestructura portua-
riaylogistica —modernizacién de puertos, rehabilitacion y
mantenimiento de muelles y embarcaderos, conexiones
entre cuencas, entre otros—. Asi mismo, necesita la cons-
truccién de vias de acceso hacia los puertos y la promo-
cién de incentivos suficientes para el intercambio modal.

En linea con lo recomendado por la Misién de Logis-
tica, es pertinente también disefiar los instrumentos de
promocién y control para la modernizacién de la flota de
manera que faciliten fomentar el uso eficiente de energfa,
determinar los estandares internacionales de renovacién
de lamisma y establecer patrones técnicos de operacidn
de transporte fluvial. En materia normativa, se apoya la
propuesta de la Misién en cuanto a reglamentar la Ley
1242/2008 “Cédigo Nacional de Navegacion y Activida-
des Portuarias Fluviales”, poner en funcionamiento la
normatividad técnica internacional y desligar el trami-
te de concesiones para embarcaderos y puertos made-
reros, pesqueros y bananeros del Decreto 474/2015
teniendo en cuenta el caracter social y de desarrollo
regional (DNP, 2017c).

Asimismo, al igual que el modo férreo, el desarrollo del
modo fluvial requiere de una mayor inversién publica y
de la generacién de incentivos suficientes que faciliten
la entrada de operadores logisticos expertos.

CONTINUAR CON EL DESARROLLO DEL
MODO CARRETERO

Coordinacion publico-privada. Asegurar la financiacion
del programa de cuarta generaci6n de concesiones, 4G.

Sibien casi todos los proyectos de la primera ola del programa
46 cuentan ya con los cierres financieros definitivos —es de-
cir, con compromiso de desembolsos—2, el pais tiene el gran
reto de lograr el financiamiento de las otras dos olas® . Cabe
destacar que, en la primera ola, las entidades bancarias co-
rrieron con gran parte del financiamiento: 50 % fue asumido
por bancos nacionales (alrededor de $6 billones) y 21 % por
bancos extranjeros ($2,6 billones)®.

En concordancia con la Financiera de Desarrollo Nacional
(FDNJ, se espera que, para el financiamiento de los proyectos
restantes, la banca nacional respalde cerca del 50 % del presu-
puesto programado. Dicha meta es bastante exigente y puede
conllevar varios riesgos. Segun estimaciones de la Asociacion
Nacional de Instituciones Financieras (ANIF), los recursos que
aportaria la banca nacional para la financiacién del programa
4G incrementarian sustancialmente la exposicién crediticia del
sector de infraestructura (cartera 4G/ cartera comercial total),
la cual pasaria de 6,6 % al 16 %-18 % de la modalidad comercial,
superando el techo tolerable que esta entre el 10 % y 15 % de
acuerdo con las mejores précticas internacionales™.

Para disminuir ese riesgo, ANIF estimé que se deben lograr
avances en otras fuentes de financiamiento, de forma que el
respaldo de los bancos nacionales se ubique en el rango de
30 % 040 % de la necesidad de financiacién (ANIF, 2017). En
este sentido, en linea con lo recomendado por esta entidad,
se requiere un mayor financiamiento a través del mercado de
capitales, profundizando los llamados fondos de deuda, pero
también con la adopcién de mecanismos novedosos como los
Real Estate Investment Trust REITS) —que hacen referencia a
fondos inmobiliarios, pero gerenciando proyectos de infraes-
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tructura—, como lo ha venido impulsando la Bolsa de Valores
de Colombia. Asi mismo, es primordial la utilizacién de los mi-
ni-perms —créditos de corto plazo con pagos en seis o siete
afios—, buscando refinanciamientos tempranos via merca-
do de capitales. También se deberia continuar con el recicla-
je de capital bancario mediante esquemas de titularizacién,
requiriéndose vehiculos estandarizados como el collaterali-
zed infrastructure debt obligation, el cual viene trabajando la
CAF (ANIF, 2017).

Por otra parte, el evento infortunado de la Ruta del Sol evi-
denci6 el vacio que existe en la norma frente a los imprevistos
por irregularidades en una APP. Esto demuestra la necesidad de
reglamentar este tipo de sucesos, de modo que ante unilicito
en algln proyecto se apliquen todas las consecuencias de la
caducidad, pero no de la nulidad. Al respecto, al cierre de este
informe, estd en tramite un proyecto de ley que incluye un arti-
culo en este sentido. Se sugiere entonces su pronta regulacion,
de manera que genere seguridad juridica a todos los actores
que intervienen en el contrato de concesién.

Hasta el momento, la puesta en marcha de la primera
ola luce relativamente manejable en términos financie-
ros. Sin embargo, para las nuevas inversiones también
se deberia considerar la posibilidad de incrementar la
participacién publica de recursos o realizar proyectos
segln el esquema de la obra publica®. Ello implicaria in-
versiones publicas adicionales de 0,3 % del PIB por afio
(ANIF, 2014b). Por ende, es fundamental adoptar me-
didas fiscales para incrementar el recaudo, una de las
cuales debe ser el fortalecimiento de la Direccién de Im-
puestos y Aduanas Nacionales (DIAN) en la lucha contra
la evasion y elusion (véase capitulo Sistema tributario).
Adem3s es necesario que se mejore la eficiencia del gas-
to publico, dando prioridad a la inversién en infraestruc-
tura en lugar de inversiones con bajo impacto productivo.

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

Con el propésito de mitigar el riesgo de retraso en las
obras de infraestructura, es clave disefiar una herra-
mienta que suministre informacién sobre la ubicacién de

las comunidades, de forma que sea la Unica fuente para
determinar cudles son los sujetos cuya participacion es
legitima. A partir de esto, se deberd reglamentar el pro-
cedimiento de consultas previas, que tendra que incluir
la definicion transparente de compensaciones a comuni-
dades, asi como plazos maximos para las consultas. Al
respecto, existe en la actualidad un proyecto de ley en
tramite en el Congreso, cuyo objetivo es instituir el pro-
cedimiento administrativo especial de consulta previa y
crear la Unidad de Consulta Previa responsable de ade-
lantar este procedimiento. Se recomienda entonces su
pronta aprobacién y ejecucion.

CONTINUAR CON LA MODERNIZACION DE LOS
AEROPUERTOS Y PUERTOS

Coordinacion piblico-privada. Profundizar la moderniza-
cion de los aeropuertos y cumplir con la implementacion
del Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado.

Para el cuatrienio el Gobierno nacional se trazé la meta
de modernizar 17 aeropuertos, de los cuales a la fe-
cha solo se ha avanzado en un 47,1 %*. Por lo tanto, se
debe agilizar este proceso para cumplir con el crono-
grama inicial.

Con respecto al aeropuerto El Dorado, es prioritario
continuar con la implementacién del Plan Maestro. Para
esto es clave incorporar tecnologia de aeronavegacién
y de radioayudas que permita extender los horarios de
operacién y ofrecer mayor cobertura. También es nece-
sario solucionar los problemas de capacidad que podria
tener el aeropuerto en el mediano plazo™.

Coordinacion publico-privada. Continuar con el dragado
en los principales puertos del pais.

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
favorezca el arribo de buques post y neopanamax.
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GENERAR MAYOR TRANSPARENCIA EN LOS
PROCESOS DE CONTRATACION PUBLICA

Accion regulatoria. Modificar la Ley 80/1993 para hacer
mas transparentes los procesos de contratacion publi-
ca, mediante el uso frecuente de pliegos tipo.

Se debe reformar el estatuto de contratacion (Ley
80/1993) para hacer mas transparentes los procesos de
contratacion publica, de manera que se incentive el uso
de pliegos tipo como guias estandarizadas que deberan
seguir las entidades estatales en la mayoria de los casos.
Esto evitaria la creacién de “pliegos a la medida” de deter-
minados proveedores, lo cual es sintoma de corrupcién
(véase capitulo Corrupcion).

Cabe destacar que el mismo proyecto de ley que incluye
el articulo que da mayor seguridad juridica a todos los actores
que intervienen en el contrato de concesién frente aimprevis-
tos por irregularidades en una APP, también contempla el uso
de pliegos tipo como guias estandarizadas. Se recomienda
entonces su pronta aprobacién e implementacion.

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

Accién pdblica. Ampliar las gerencias de corredores
logisticos y acompanarlas de gerencias regionales
paragenerar soluciones oportunas enlos corredores.

Sibien el pais cuenta con seis gerencias de corredores
logisticos'®, es fundamental ampliarlas a corredores
mas largos y establecer también gerencias regionales.
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. En particular, las gerencias regionales debe-
ran velar por el adecuado funcionamiento de las vias en
la regién, por el agil acceso a las ciudades, y tendran
que trabajar articuladamente con las gerencias nacio-
nales. Estas Ultimas deberan vigilar el desempefio de

todo el corredor, procurando que exista fluidez y un ni-
vel de servicio apropiado.

Es importante que las gerencias cuenten con sufi-
ciente visibilidad en términos de la productividad que le
generan al corredor. Adicionalmente, estas deberian imple-
mentar mecanismos de medicién que incluyan metas de
desemperfio y sistemas de premio o castigo a los actores
que limiten la productividad del corredor.

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

Es necesario delegar en la nacién competencias que ayu-
den aresolver los accesos de la red nacional en las areas
urbanas, de manera que se facilite la entrada y salida del
trafico a las mismas, asi como a los puertos y aeropuer-
tos. Esto permitird que el crecimiento urbano sea mas
ordenado, haya un mejor uso del suelo y se optimice la
articulacién logistica entre la red de carreteras, los otros
modos y las instalaciones de almacenamiento y distribu-
cién de la carga. Para financiar el costo de las soluciones
de distribucién de transito en las redes urbanas, se reco-
mienda fijar un esquema de contrapartida con recursos
del presupuesto general de la nacién y recursos departa-
mentales y municipales del Sistema General de Regalias.

Accidn regulatoria. Racionalizar normas que obstaculi-
zan la inversién privada en centros de distribucion.

Se recomienda realizar una revisién para eliminar los
costos innecesarios que limitan la inversién privada en
plataformas logisticas (infraestructuras logisticas espe-
cializadas, ILE). Dicho anélisis debe comprender la iden-
tificacién de regulacion del uso del suelo en municipios y
una redefinicién de los estandares centrados en el desa-
rrollo, promocién y operacién de plataformas logisticas.
Adem3s, se requiere que este tipo de ILE sea considerado
dentro de los instrumentos de planeacion urbana como
los POT y planes de movilidad, al igual que se debe regla-
mentar la adquisicién de predios para su desarrollo.
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La falta de competitividad del sector transporte es uno de
los principales factores que explica el bajo desempefio
logistico del pais. Como ya se sefalg, es un sector alta-
mente improductivo e informal, lo que hace que la capa-
cidad para amortizar la inversién de un vehiculo de carga
se extienda en el tiempo. Dicha situacién ha incrementado
la edad promedio del parque automotor del pais, la cual es

Grafico 6. Edad promedio del parque automotor. Colombia y paises seleccionados

Espana
d 10 afios

Nicaragua
23 afios

México
17 afos

Guatemala
15 afios

CostaRica
15 afios

Paraguay
17 afios

Chile
10 afios

Colombia
21 ahos

la mas elevada de América Latina después de Nicaragua,
y estd lejos de la edad promedio de los paises europeos
(Grafico 6)*. Tener una flota antigua genera externali-
dades negativas —tales como problemas de seguridad
vial y de la carga, congestién en los corredores y dafio al
medioambiente—, incrementa los costos de transporte y
disminuye la calidad del servicio prestado.

Noruega
13 afos

Dinamarca
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Reino Unido Alemania
5 afos ; 4 afios

Portugal

Brasil
13 afios
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Nota: Informacién correspondiente al afio 2012 para América Latina y para Europa al 2016.

Fuente: BID-EEA.
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RECOMENDACIONES

El sector de transporte de carga es transversal a todos
los sectores y su mayor eficiencia permitiria incrementar
la competitividad de la economia en general. Por lo tanto,
es fundamental disefiar y ejecutar una agenda integral
con acciones concretas que mejoren la productividad
de este sector. Esta comprende la implementacién de
ajustes normativos y regulatorios, y de acciones que
implican un trabajo articulado de los sectores publico
y privado®. A continuacién, se proponen las principales
acciones que deberia incluir esta agenda integral.

GENERAR CONDICIONES DE COMPETENCIAY DE
LIBERTAD DE MERCADO

Accidn regulatoria. Adelantar la transicién del esquema
de libertad vigilada al de precios de mercado.

El Estado y su capacidad de intervencién tienen un pa-
pel muy importante en la competitividad del sector de
transporte de carga. Aunque la competencia y la libertad
de mercado son primordiales en la competitividad de un
sector, la politica publica en Colombia se ha centrado en
el establecimiento de precios piso de referencia para in-
tervenir en el mercado del transporte de carga.

La participacién permanente del Estado en la defini-
cién de los fletes, primero con la tabla de fletes y des-
pués con el establecimiento del Sistema de Informacién
de Costos Eficientes para el Transporte Automotor de
Carga (Sice-TAC) y la fijacion de un precio minimo en
determinadas rutas, es un claro ejemplo de ello. Si bien
es Util contar con costos de referencia como los que
arroja el Sice-TAC, el esquema de libertad vigilada que
en la actualidad 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 cos-
tos eficientes de operacién, sin dar a las empresas la
oportunidad de demostrar yjustificar las eficiencias in-
corporadas en sus relaciones econdmicas particulares,

lo que va en contra de la competitividad del sector'®. A
esto se le suma la implementacién de mecanismos de
intervencién ante la evidencia de practicas desleales
en las relaciones contractuales®.

Frente a esta situacidn, se recomienda abandonar
la participacién del Estado en el establecimiento de los
fletes, dado que estos deben ser el resultado de las rela-
ciones comerciales directas entre los actores, de mane-
ra que se puedan aprovechar las eficiencias posibles de
las operaciones, considerando la totalidad de los costos.
Se propone asi el desmonte del esquema de libertad vi-
gilada en un plazo maximo de tres afos. Esto implica la
derogacion del Decreto 2092/2011 y sus modificaciones
posteriores, asi como el levantamiento de la intervencion
de todas las rutas. Solamente cuando se presenten fa-
Ilas estructurales en el mercado, debe darse la actua-
cién del Estado.

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

Se requiere implementar el Decreto 947/2014, el cual
creé la Comisién de Regulacion de Infraestructura y
Transporte, cuyo objetivo es disefiar y definir el marco
de regulacién econémica cuando se presenten fallas
de mercado, para fomentar la eficiencia, promover la
competencia y controlar los monopolios. Adicionalmen-
te, es necesario que en el mediano plazo esta Comisién
asuma la regulacién técnica —o modificacién de los
decretos—. Para ello es fundamental que cuente con
fortaleza técnica e independencia, y que a partir del
andlisis costo-beneficio de las regulaciones, instaure
una agenda clara que contribuya a resolver las restric-
ciones que enfrenta el sector.

MODERNIZAR EL PARQUE AUTOMOTOR

Accidn regulatoria. Adelantar la transicién necesaria para
que el mercado regule el tamaiio del parque automotor.

Luego del establecimiento de la politica de “uno a uno”
en 2013 (Decreto 2944), el parque automotor del pais



COMPETITIVIDAD DEL SECTOR DE TRANSPORTE DE CARGA

seredujo en promedio en 1,7 % por afio —mientras que el
total de vehiculos activos ascendia a 122.370 en 2012,
cay6 a 112.124 en 2016 (DNP, 2017b)—. Aunque se evi-
dencia una reduccién en la oferta de vehiculos, esto no
permite concluir que existe o no una sobreoferta.

Si bien la expedicién de la Resolucién 332/2017
dio alguna flexibilidad al congelamiento del parque auto-
motor en la medida en que un vehiculo nuevo puede en-
trar a circular por cada tres camiones que cancelen su
matricula —para lo cual la entidad desintegradora debe
expedir una poliza que garantice la observancia de los re-
quisitos—, alin se evidencia una restriccién al incremento
del parque automotor.

El mercado debe ser el que determine la cantidad de
vehiculos necesarios y sus estandares de calidad. Por tal
razén, como se recomendd con anterioridad, es necesario
eliminar las condiciones que restringen el ingreso de nue-
vos vehiculos al parque automotor, de manera que la ofer-
ta se ajuste de forma flexible a la demanda. Al respecto, es
importante destacar que el Decreto 1517/2016 dispuso que
la reposicién y renovacién del parque automotor se realiza-
ran uno a uno hasta cumplir una de las siguientes condicio-
nes: . Ejecutar la totalidad de los recursos del Programa de
Promocién para la Reposicién y Renovacién del Parque Au-
tomotor de Carga (Conpes 3759/2013), o ii. Lograr el equi-
librio de las condiciones de oferta y demanda del mercado
de vehiculos de carga. Este decreto establecié que una vez
se cumpliera alguna de estas condiciones, se daria apertu-
ra definitiva al mercado de vehiculos de carga.

El cumplimiento de este decreto implicaria que a
mas tardar en 2018 se daria apertura definitiva al mer-
cado de vehiculos de carga, lo que derogaria el Decreto
2085/2008 y sus modificaciones posteriores. Aunque
esta medida puede afectar a ciertos sectores en los que
puede existir sobreoferta de vehiculos, para otros sec-
tores es necesaria dado que no cuentan con suficientes
vehiculos®. Se recomienda entonces cumplir lo que or-
dena este decreto y en los casos en que se compruebe
la existencia de un exceso de oferta, se sugiere prolongar
por un periodo de tiempo el descongelamiento del parque
automotor. No obstante, este periodo deberia ser maxi-
mo de tres afos adicionales.

Puesto que este tipo de medidas puede generar resulta-
dos adversos para los operadores mas ineficientes y sa-
carlos del mercado, se recomienda apoyarlos a través de
un programa de proteccion social que mitigue los efectos
negativos de su salida del mercado. Se podria, por ejemplo,
ofrecer un seguro de desempleo por dos afios, tasas prefe-
renciales para acceso a créditos de vivienda y/o educati-
vos, seguridad social por un tiempo, formacién profesional
en otras actividades econémicas a las que puedan migrar,
entre otros.

Accidn regulatoria. Establecer un mayor control so-
bre las emisiones de gases efecto invernadero a tra-
vés de ajustes normativos.

En el marco de la Conferencia de las Partes (COP21)
sobre Cambio Climatico, el Gobierno nacional se com-
prometié en reducir el 20 % de sus emisiones para el
ano 2030. Dado que casi el 60 % del parque automotor
de Colombia tiene més de diez afios y que la emisién
de diéxido de carbono (C02) de estos vehiculos (in-
cluyendo 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 ga-
ses efecto invernadero mediante ajustes normativos y
generacién de condiciones para el cambio tecnolégico
(DNP, 2017b).

Por lo tanto, en linea con la Misién de Logistica,
se propone cumplir con el estandar Euro IV para toda
la flota en un periodo no mayor a diez afios a través
del ajuste a la Resolucién 1111/2013 del Ministerio de
Ambiente?'. Asi mismo, se recomienda establecer res-
tricciones de acceso de forma gradual a corredores es-
tratégicos y ciudades principales y definir patrones de
medicién y estandarizacién de procedimientos para el
control de emisiones. Ademas de contribuir a reducir
los gases efecto invernadero, esto descongestionard
los principales corredores del pais, brindando mayor
seguridad en las vias y a la carga. Igualmente, es pre-
ciso incentivar la adopcién de nuevas tecnologias que
faciliten el control de emisiones, como filtros de parti-
culas, entre otros.
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Accién regulatoria. Revisar las normas técnico-meca-
nicas para vehiculos de carga y la supervisién de su
cumplimiento, y dar mayor transparencia y homoge-
neidad a los procedimientos.

Se requiere garantizar el cumplimiento de las normas
de revision tecnomecanica, puesto que el 50 % de los
vehiculos motorizados no cuenta con dicha revisién o
tiene certificados adulterados. Adicionalmente, es in-
dispensable ampliar la cobertura de los centros de diag-
nostico automotor (CDA] pues de los 367 que existen,
solo el 87,7 % estd activo, de los cuales el 46 % se ubica
en Bogotd, Antioquia y Valle del Cauca (DNP, 2015b).

Por consiguiente, se sugiere fortalecer el sistema de
revisiones para camiones y asegurar su cobertura en
el pafs. Para esto se debe adecuar los procedimientos
de revisidn y estudiar y modificar el modelo de negocio
con el cual operan, para otorgar mayor transparencia y
homogeneidad al sistema, y asegurar la existencia de
CDA en todo el territorio.

Adem3ds es necesario fortalecer la fiscalizacion del
funcionamiento de los CDA, para lo cual es vital garanti-
zar la acreditacidn de los mismos y el cumplimiento de
los estandares de calidad del servicio. lgualmente, se re-
quiere que la Policia Nacional realice de forma continua
operativos de verificacion de cumplimiento de las con-
diciones técnico-mecdnicas y demas requisitos legales
que permitan prestar el servicio de transporte publico
de carga eficientemente??.

Las exigencias técnico-mecdnicas se deberan tam-
bién elevar de acuerdo con el estandar Euro IV, con el
propdsito de reducir las emisiones contaminantes de
los vehiculos nuevos y controlar el cumplimiento de es-
tandares durante toda la vida Util del automotor.

Accion regulatoria. Permitir la entrada al mercado de ve-
hiculos de carga de alto rendimiento.

Son distintos los beneficios que trae la inclusién de
vehiculos combinados de carga de alto rendimiento.

Por ejemplo, el uso de este tipo de vehiculos reduce
la congestién vial en un 46 %, las emisiones de gases
enun 27 %y mejora la seguridad en las carreteras en
un 87 % (DNP, 2017b). Estos vehiculos cuentan con
una mayor capacidad de transporte y son utilizados
en otros paises desde hace muchos anos. Por ende,
se recomienda actualizar la regulacién de tipologias
de vehiculos, de forma que se deje de hablar de peso
bruto y se considere la distribucién de la carga segin el
numero de ejes del vehiculo®. Para esto es importante
realizar estudios sobre capacidad en las vias y puentes,
de modo que se habilite para ciertos corredores, siem-
pre y cuando no se comprometa el buen estado de la
malla vial y la seguridad de las carreteras.

CREAR UN PLAN DE FORMALIZACION

Accidn regulatoria. Modernizar los requisitos para la ha-
bilitacién de empresas de transporte de carga.

El Conpes 3759/2013 fij6 lineamientos para modernizar los
requisitos para la habilitacion de empresas de transporte
de carga, y propuso el desarrollo de una norma técnica de
administracién de la flota como condicién para formalizar a
las empresas. De acuerdo con este documento, la existencia
de un alto riesgo en la responsabilidad que debe asumir el
transportador restringe el acceso al mercado de seguros, lo
que dificulta la transformacidn de los propietarios de vehi-
culos en compafiias de transporte. Para esto, dicho conpes,
recomend6 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 generador de la
carga y no por la empresa de transporte; y por otro, que se
exigiera a la empresa de transporte, como requisito para
su habilitacién, un seguro de responsabilidad civil que am-
parara hasta el valor del limite indemnizatorio a la respon-
sabilidad del transportador basado en el peso y/o volumen
de la carga y no en su valor —es decir, que cubriera el dafio,
pérdida o retraso en la entrega de las mercancias, conforme
al contrato de transporte—.
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Si bien este puede ser uno de los cambios mds im-
portantes en términos de habilitacién de empresas de
transporte, dado que permitiria a los actuales propie-
tarios de vehiculos transformarse en empresas y con-
tratar servicios de transporte de manera directa, hasta
el momento no se ha reglamentado. De hecho, desde
hace algunos afos existe un proyecto de decreto que
regula varios aspectos de este conpes?.

Se recomienda entonces al Ministerio de Transpor-
te actualizar las normas de acceso y habilitacién de
compafias de transporte terrestre de carga y adoptar
medidas que incentiven la formalizacién del sector.
Para esto se podria tomar como base el proyecto de
decreto que ya existe, el cual contiene los aspectos
sugeridos por el Conpes 3759/2013.

Coordinacidn publico-privada. Ejecutar el Programa de
Formacién Continua Especializada para conductores.

Se requiere incrementar la eficiencia y calidad del servi-
cio prestado, para ello es fundamental la formacién de los
conductores a partir de la certificacion de competencias
laborales. Esto implica un trabajo conjunto entre el sec-
tor publico y privado, que facilite definir los perfiles de los
conductores y disefiar programas de capacitacién y de
formacién de formadores.

Através del Programa de Formacién Continua Espe-
cializada del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), en
el cual a cambio de una contrapartida las empresas pre-
sentan proyectos de formacidon a la medida de sus necesi-
dades, se podria definir los perfiles de los conductores, y
disefiar e implementar un programa robusto para su cer-
tificacion. Es importante que este programa cuente con
un centro técnico de formacién con simulacién de mane-
ra que pueda acreditar las competencias del conductor.

Como estimulo a la formacion de conductores, las
primas de seguros se deberian discriminar de acuerdo
con el nivel de formacién de los mismos. Sin embargo,
en el mediano plazo, se deberia exigir dicha certifica-
cién a los conductores para poder ejercer su actividad.

SUPERVISION Y VIGILANCIA POR PARTE
DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL

Accion publica. Fortalecer las labores de supervision,
vigilancia y control de la Superintendencia de Puertos
y Transporte.

Es indispensable fortalecer la Superintendencia de
Puertos y Transporte, de modo que ejerza cabalmente
sus funciones de vigilancia, inspeccién y control en la
prestacion del servicio de transporte, su infraestruc-
tura y servicios afines dentro de la cadena logistica.
Lo anterior permitira dar un eficaz cumplimiento a las
politicas publicas y a la normatividad.

Para esto es fundamental implementar mecanis-
mos que hagan posible capacitar permanentemente a
sus funcionarios y minimizar la rotacién de los mismos.
Adicionalmente, es clave contar con un cédigo de trans-
porte, que debe construirse a partir de la implementa-
cién de un manual de buenas practicas entre todos los
actores que participan en la cadena logistica.

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

Accion privada. Implementar practicas gerenciales en
empresas que con lleven un compromiso con la contrata-
cién formal.

Adem3s de las acciones anteriores, se requiere de la
implementacién de buenas précticas gerenciales por
parte de las empresas de transporte. Estas incluyen
acciones como la formalizacidn de los transportadores
—bancarizacién y afiliacién a la seguridad social—, el
desarrollo de esquemas de transporte 24 horas —por
lo menos dos conductores por vehiculo—, la instalacion
de GPS unificados y de rastreo, la fijacién de estanda-
res de calidad y seguridad, la definicién de horarios de
conduccién y descanso, entre otros.
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Para esto se podria tomar como referencia el proyecto
de decreto que contiene varias de las recomendaciones
del Conpes 3759/2013. Este cuenta con una seccién es-
pecial para la contratacién de conductores de vehiculos
de transporte cuando se hace a través de una empresa
de transporte o por parte del generador de la carga si
se diera la contratacién directa con el transportador. En
ambos casos los conductores deberdn estar afiliados
al sistema de seguridad social y al de riesgos labora-
les y profesionales.

Debe existir también un compromiso por parte de los
generadores de carga de contratar empresas de trans-
porte formales, las cuales a la vez es necesario que ten-
gan certificaciones de calidad, de manera que puedan,
entre otras cosas, incrementar sus clientes, disminuir el
dafio de la carga y agilizar el despacho aduanero.

Coordinacidn puablico-privada. Adquirir tecnologia uni-
ficada de rastreo de carga y realizar una prueba piloto
de rastreo en tiempo real.

Se recomienda a las empresas de transporte adoptar so-
luciones tecnolégicas para el rastreo efectivo de |a carga.
Esta informacién podria contribuir con el fortalecimiento
del Observatorio Nacional de Logistica, para lo cual se
requiere que las empresas estén dispuestas a compartir
dicha informacién con el DNP segin unos estandares
que debe definir esta entidad para su recoleccién y pro-
cesamiento. Esto permitird desarrollar mayores capaci-
dades para la toma de decisiones en tiempo real.

Estas soluciones tecnolégicas deben articularse con
la regulacién aduanera (Decreto 390/2016], la cual es-
tablece que para garantizar el control de las mercancias
en las operaciones de transito se requiere el uso de dis-
positivos electrénicos de seguridad.

Se propone también adelantar un piloto de rastreo
de carga en tiempo real en un corredor estratégico
donde se logre contar con informacidén que facilite ge-
nerar alertas tempranas y enviarlas a los operadores
de puerto. Esto deberia articularse con informacién de
seguridad de la policia y los concesionarios portuarios.

Coordinacién piblico-privada. Contar con planes es-
tratégicos de seguridad vial.

Las empresas de transporte deben contar con planes
estratégicos de seguridad vial para garantizar la revi-
sién permanente del estado técnico-mecdnico de sus
vehiculos, la instalacién de sistemas de seguimiento
satelital y la elaboracion de estudios de rutas con el
propésito de identificar zonas criticas y disefiar planes
de contingencia. Esto puede complementarse con el
monitoreo y acompafamiento a sus conductores duran-
te las 24 horas de los siete dias de la semana. Asi mismo,
es importante que las empresas de transporte se inte-
gren activamente con la Agencia de Seguridad Vial para
reducir la accidentalidad.

Coordinacién publico-privada. Implementar mecanis-
mos que permitan adecuar la infraestructura privada
en los sitios de cargue y descargue.

Es urgente desarrollar esquemas de colaboracion y coor-
dinacién entre privados para atender adecuadamente a
los transportadores en los sitios de cargue y descargue.
Por consiguiente, se recomienda que las empresas gene-
radoras adecUen sus sitios de cargue y descargue y ala
vez exijan a las empresas compradoras requisitos mini-
mos que favorezcan la agilizacién de este proceso. Las
empresas generadoras también podrian implementar
esquemas de colaboracién e incentivos privados
para que sus compradoras se modernicen, para esto
se podria tomar como ejemplo las buenas practi-
cas ejecutadas por algunas empresas del Conse-
jo Privado de Competitividad (CPC] en los sitios de
carga y descarga®.

El sector publico por su parte debera estimular al
sector privado para que implemente infraestructura es-
pecializada en los sitios de cargue y descargue, para lo
cual podria disefiar programas especiales que contri-
buyan con dicho propésito. Es clave que en el mediano
plazo se reglamente el uso de este tipo de infraestruc-
tura para los distintos sectores, de modo que mediante
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una certificacion se expida un sello de calidad en car-
gue y descargue, y se penalice a las empresas que no
lo tengan por impactar negativamente la productividad.

Accidn privada. Implementar mecanismos de colabo-
racion dentro de la misma empresa y entre los eslabo-
nes de la cadena de suministro.

Una estrategia valiosa para mejorar la competitividad
de las empresas en términos de servicio y eficien-
cia operacional, es trabajar colaborativamente en dos
frentes muy importantes. El primero tiene que ver
con la colaboracién interna entre las diferentes areas
de la misma compafia, que es fundamental para
que los niveles de servicio y productividad sean
de un grado superior. El segundo se relaciona con
la colaboracién externa con todos los eslabones
de la cadena de suministro, la cual genera economias de es-
cala, agregando mayor valor.

DESARROLLAR ESQUEMAS COLABORATIVOS
PARA LA OPTIMIZACION DE LA CARGA

Accion regulatoria. Regular la implementacién de un
esquema compartido de carga.

La coordinacién entre generadores y transportadores es
necesaria, pues permite la optimizacién de los tiempos,
la planificacién de las operaciones y, por consiguiente,
la reduccion de los costos logisticos. En este sentido, se
recomienda establecer una regulacién que favorezca la
implementacién de un esquema compartido de trans-
porte de carga, en el que generadores y transportadores
se encuentren para ganar eficiencia en la contratacién
de transporte 6.

Para el correcto funcionamiento de este tipo de es-
quemas se requiere libertad de mercado, de forma que
el precio 6ptimo del flete sea un acuerdo entre privados
(generador y transportadores). 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

Accion publica. Plan de disefio y cronograma de imple-
mentacion de peajes electronicos en las concesiones
de la ANL.

A partir del Decreto 2846/2013 (el cual definié el estan-
dar tecnoldgico para el recaudo a través de peajes elec-
trénicos) y la reglamentacion de la interoperabilidad de
peajes con recaudo electronico vehicular [que unifica la
tecnologia), se dio un gran paso para la implementacién
de peajes electrdnicos en el pais.

Es importante destacar que la concesién para lograr
la interoperabilidad de veinte peajes en las carreteras a
cargo del Invias fue adjudicada en junio de 2016 y se es-
tima que esta nueva tecnologia esté operando a finales
del segundo semestre de 2017. Sin embargo, la pues-
ta en funcionamiento de los peajes a cargo de la ANl es
mas compleja, y aln no se cuenta con una fecha esti-
mada para hacerlo. Por lo tanto, se recomienda definir
un cronograma de implementacién para las concesiones
actuales. Contar con un sistema de peajes electrénicos
permitira reducir los tiempos muertos y los costos de
combustible, asi como el riesgo de administracién de
altas sumas de dinero por parte de los conductores de
vehiculos de carga.

Coordinacién publico-privada. Implementar pilotos
de coordinacién publico-privada para determinar
condiciones y garantizar la seguridad del transporte
nocturno.

Transportar la carga en la noche acelerara los procesos
de cargue y descargue de mercancias en las ciudades,
asi como la entrega de mercancias entre ciudades y
hacia los puertos. Para esto se debe garantizar la se-
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guridad de la carga, lo cual requiere de una adecuada
coordinacion publico-privada.

En este sentido, se recomienda ampliar el pilo-
to de transporte nocturno realizado en Bogotd, e im-
plementar pilotos similares con empresas que
distribuyan a grandes superficies en las principa-
les ciudades del pais (como Medellin, Cali y Barran-
quilla)?. Dichos pilotos deberian coordinar medidas
publicas —como la regulacién sobre zonas y tiempos de
cargue y descargue— y medidas privadas —como las so-
luciones de dispositivos e infraestructura para la entrega
de mercancias—. Adem3s, la experiencia derivada de
estos pilotos podria escalarse, para facilitar el acce-
so a las ciudades y reducir los cuellos de botella de la
logistica de Ultima milla®® . Lo anterior debe complemen-
tarse con politicas que establezcan el tamafo especifi-
co de los vehiculos que circulan dentro de las ciudades,
el seguimiento satelital a los mismos y los estandares
medioambientales, entre otros.

También se recomienda aplicar mecanismos que incenti-
ven el transporte nocturno en los corredores de mas alto trafico
en el pais, y esquemas que garanticen la seguridad de la carga.

Uno de estos mecanismos puede ser la reduccion del precio de
los peajes en estos corredores durante un horario especifico
en lanoche.

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

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

En linea con lo propuesto por la Misién de Logistica, se
recomienda analizar toda la regulacién del sector de
transporte de carga por carretera y evaluar su costo-
beneficio. Este analisis facilitaria la eliminacién y/o
racionalizacién de normas, generaria mayor eficiencia,
aumentaria la inversion privada y reduciria diferencias
entre el sector de transporte y la industria. Cabe desta-
car que el DNP avanza en esa direccién, por medio de
una estimacién de costos de la regulacién emitida por
el Ministerio de Transporte.
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Aunque la implementacién del Programa 4G permiti-
rd ahorros significativos en los tiempos de viaje —en
promedio de 30 %—, los tramites de comercio exterior
ylos tiempos muertos en los puertos incrementan los
costos de exportacion e importacién. Por ejemplo, en
el caso de las exportaciones, de acuerdo con el dltimo
reporte del Doing Business, Colombia registra el mayor

tiempo y uno de los costos mds altos con respecto a
paises de referencia, muy por encima del promedio
de América Latina y lejos del promedio de los paises
de la OCDE (Gréafico 7). En particular con respecto a la
eficiencia en las aduanas, el pais pasé del puesto 79
al 129 entre 160 en el indice de Desempefio Logistico
del Banco Mundial entre 2014 y 2016.

Grafico 7. Costos y tiempo para exportar una mercancia. Colombia y paises de referencia, 2016
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Nota: 1/ El costo se refiere al costo por cumplimiento fronterizo, que incluye los gastos del cumplimiento de la regulacién aduanera y de la regulacién

relativa a otras inspecciones, asi como el costo del manejo en puerto o frontera.

Fuente: Doing Business (2017).
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Las ineficiencias en los tramites de comercio exterior son  Regional de Cartagena y el Terminal de Contenedores de
en algunos casos responsabilidad de los actores privados.  Cartagena son excesivamente mas altos cuando no se
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Por ejemplo, un estudio encontrd que los tiempos de nacio-  efectia la declaracién anticipada y el mayor retraso es
nalizacién de la carga importada en la Sociedad Portuaria  generado por los agentes de aduanas Graficos 8ay 8b).

Grafico 8a. Tiempos de importacién maritima — Sociedad Portuaria Regional de Cartagena y Terminal de Contenedores de Cartagena
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Grafico 8b. Tiempos por actor hasta el levante de la mercancia cuando no se realiza inspeccién
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@ Fuente: DIAN con base en estudio realizado por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).
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RECOMENDACIONES

REDUCIR LOS ALTOS COSTOS DE IMPORTACION
Y EXPORTACION

Los altos costos y tiempos de exportacién e importacion
en Colombia son originados, en parte, por los obstaculos de
procedimiento interpuestos en las agencias publicas nacio-
nales. Un estudio de la Universidad del Rosario reveld que
el 68 % de los casos problematicos para el cumplimiento de
las regulaciones impuestas en otros paises se ocasiona en
Colombia. Estoimplica que el problemano solo es producto
deladificultad en el cumplimiento de lanormaenlos paises
de destino, sino, principalmente, en las barreras de procedi-
miento asociados a la misma en Colombia —es decir, en los
trdmites que conlleva acatar lanormay que son motivados
en entidades gubernamentales del pais— (Cepec, 2016).

En este mismo sentido, otro estudio del Banco de la Re-
publica encontré que los elevados costos de importar
en el pais son consecuencia de los altos costos internos
no arancelarios, los cuales representan cerca del 47 %
del total. De estos costos no arancelarios, los més altos
corresponden al transporte interno de carga (32,6 %),
seguidos por las operaciones en los puertos (21,5 %) y,
en menor proporcién, por los servicios de inspecciones
de otras entidades distintas a aduanas (5,8 %), a las au-
torizaciones previas (5,2 %) y a otros costos asociados
con los servicios (34,3 %) como agenciamiento, pagos
informales, pérdida de mercancias, entre otros (véase
capitulo Comercio exterior) (Garcia et al., 2016). Por lo
tanto, a continuacidn, se presenta una propuesta para
un plan de eficiencia en aduanas, que reduzca de manera
efectiva los costos innecesarios asociados al comercio
internacional en Colombia.
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TRAMITES DE COMERCIO
EXTERIOR Y PUERTOS

Accion publica. Puesta en marcha del Estatuto
Aduanero.

Aunque la implementacién del nuevo Estatuto
Aduanero (Decreto 390/2016) se fij6 de forma
gradual hasta el primer trimestre de 2018, a
la fecha solo ha entrado en vigor aproxima-
damente un cuarto de la totalidad de sus arti-
culos?®. Esto implica que hasta el momento se
estan aplicando parcialmente algunos articu-
los, volviendo mas complejo el entendimiento
de la normativa aduanera.

Una de las principales exigencias para la eje-
cucidn de este nuevo Estatuto es contar con un
sistema informatico robusto. No obstante, exis-
te gran incertidumbre por parte de los adminis-
trados aduaneros (sector privado) en la medida
en que, a pesar de estar cerca de la fecha limite
para su lanzamiento, no se conoce con exactitud
su estructura. Esto podria conllevar problemas
con sus propios sistemas, en tanto que pueden re-
querir de ajustes para su compatibilidad. Por ende,
es fundamental que la DIAN empiece a sociali-
zar esta nueva plataforma informatica, de mane-
ra que permita que los administrados aduaneros
realicen los acoplamientos necesarios en
Sus propios sistemas.

Contar con un sistema informatico robusto, fa-
cilitara, entre otras cosas, la elaboracién de perfiles
de riesgo adecuados, eje principal del nuevo Estatu-
to. Esto implica la masificacién del Operador Econé-
mico Autorizado (OEA) en el menor tiempo posible,
normatividad que se expidié en el afio 2011 y solo,
al cierre de este informe, se ha implementado en
22 empresas exportadoras. Para esto es clave re-

visar los requisitos para el uso de este instrumen-
to, dado que algunos de ellos tienen oportunidad de
mejora en términos de practicidad y competitividad.
Asi mismo, es importante que todas las entidades
que participan en el proceso aduanero avalen esta
figura, en particular el Instituto Nacional de Vigilan-
cia de Medicamentos y Alimentos (Invima].

Accion publica. Consolidar el Sistema de Inspec-
cién Simultanea.

Se debe continuar consolidando el Sistema de
Inspeccién Simultanea, tanto para exportaciones
como para importaciones, y extenderlo a todos
los tipos de carga. Al respecto, se destaca la im-
plementacién de un nuevo desarrollo informéatico
en la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE)
que favorece la inspeccién simultanea para carga
suelta —Unico tipo de carga pendiente para expor-
taciones—, la cual ya es obligatoria en los puertos
de Santa Marta y Barranquilla y se espera que a
final del afio se exija en los puertos de Cartagena
y Buenaventura. Este nuevo alcance permite elimi-
nar tramites como la presentacion fisica de la carta
de responsabilidad, requisito que solicita la Policia
Antinarcéticos en los puertos maritimos para las
exportaciones (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, 2017).

Los retrasos aduaneros también se deben al
desconocimiento de algunos funcionarios sobre
el tipo de mercancias que se importan o expor-
tan. Por ello se recomienda capacitarlos y disponer
de personal suficiente para agilizar los procesos
de inspeccién. Como complemento a esta medi-
da, se sugiere eliminar las inspecciones intrusivas
en las carreteras, pues generan mayores cos-
tos al sector productivo y restan competitividad
a las mercancias.
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Como un gran avance en los procesos de inspec-
cién se destaca la puesta en funcionamiento de
32 escaneres en los puertos de Buenaventura,
Cartagena, Santa Marta y Barranquilla, lo que ha posi-
bilitado pasar de una inspeccidn fisica de tres horas
a una inspeccion no intrusiva de 15 minutos. Estos
cuatro puertos también cuentan con un facilitador de
comercio exterior que contribuye con la articulacion
entre las entidades de control, los puertos y los usua-
rios en las operaciones de comercio exterior, con el
propésito de identificar cuellos de botella y proponer
soluciones pertinentes (Ministerio de Comercio, Indus-
tria y Turismo, 2017). Lo anterior ayuda a cumplir con
el compromiso adquirido por el pais en varios acuer-
dos internacionales de desaduanar las mercancias en
un plazo méaximo de 48 horas después de su arribo.

Accidn publica. Consolidar el Sistema de Adminis-
tracién de Riesgos de la Ventanilla Unica de Co-
mercio Exterior (VUCE).

Con la expedicién del Decreto 3202/2015 se de-
finié la Politica de Administracién de Riesgos y la
implementacién de un sistema para la evaluacién
de las solicitudes de comercio exterior que se tra-
mitan en la VUCE. Dicho esquema focaliza el re-
curso humano en los registros de importacién de
alto riesgo, facilitando la aprobacién automatica
de los registros de bajo riesgo. El propésito con
este sistema es integrar a 18 entidades que ex-
piden vistos buenos en la VUCE. Actualmente, se
trabaja con tres entidades de control: el Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA), el Invima y la Su-

perintendencia de Industria y Comercio (SIC), que
representan el 80 % de |a operacién del médulo de
importaciones. Por consiguiente, es fundamental
integrar los sistemas de riesgos de estas tres en-
tidades y ampliarlo al resto.

Adicionalmente, es importante continuar
avanzando en la interoperabilidad de las VUCE’s
con otros paises, con el objeto de permitir el inter-
cambio de cualquier documento electrénico que
acompafie las importaciones y exportaciones. Al
respecto, se destaca el progreso con la Alianza del
Pacifico (Colombia, Chile, Pert y México), en el que
se estan transfiriendo los documentos electréni-
cos fitosanitarios y se ha implementado la firma
digital, desde julio de 2016 (Ministerio de Comer-
cio, Industria y Turismo, 2017).

Acci6n publica. Implementar la Resolucién 8071/
2017 sobre perfiles de riesgo para los procesos
de inspeccidn del ICA.

De acuerdo con el ICA, los escéneres no sirven
para realizar sus procesos de inspeccion, ha-
ciendo necesario la elaboracién e implementa-
cion de perfiles de riesgos. Con base en esto,
recientemente esta entidad expidid la Resolucién
8071/2017, por medio de la cual se establece el
sistema de perfilamiento de riesgos para las ins-
pecciones de productos importados y se crea un
comité de perfilamiento de riesgos fitosanitarios
y zoosanitarios. Por lo tanto, se recomienda la
adecuada ejecucion de dicha resolucién, con el
fin de reducir las inspecciones fisicas®.

o
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacion

Disefar e implementar una

politica de transporte multimodal

Definir las fronteras
institucionales y la division
de responsabilidades para
el desarrollo del transporte

multimodal

Fortalecer la ANl y el Invias
para que se especialicen en
la ejecucion de proyectos

relacionados con todos los modos

de transporte

Poner en marcha la Unidad de
Planeacién de Infraestructura de
Transporte

Destinar recursos publicos
suficientes para adelantar la

rehabilitacién, construccion
y puesta en operacion de los

corredores ferroviarios estratégicos

que requiere el pais

Agilizar las obras para la
recuperacion de la navegabilidad
del rio Magdalena

Asegurar la financiacién del

programa de cuarta generacion de

concesiones (4G)

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

Avance
2017

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

DNP, Mintransporte,
Minhacienda, ANI, Invias, y FDN

DNP, Mintransporte, ANI,
Superpuertos, Agencia
Nacional de Seguridad Vial,
Minhacienda, Policia Naciona
y FDN

Direccién general de
Minhacienda

Direccién general de
Minhacienda, DNP
y Viceministerio de
Infraestructura de
Mintransporte

Direccidén general de
Minhacienda, Direccién
general de la ANl 'y Direccién
general de la FDN

ANI, Minhacienda y
Viceministerio de
Infraestructura

MinHacienda, FDN, Congreso
de la Republica y entidades
financieras

Plazo © @

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accidn publica

Accién publica

Accién publica

Accidn publica

Accidn publica

Coordinacién publico-
privada

Avance (V]



Recomendacién

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

Profundizar la modernizacién de

los aeropuertos y cumplir con la

implementacién del Plan Maestro
del aeropuerto El Dorado

Continuar con el dragado en los
principales puertos
EETS

Modificar la Ley 80/1993 para
hacer mas transparentes los
procesos de contratacion publica,
mediante el uso frecuente de
pliegos tipo

Ampliar las gerencias de
corredores logisticos y
acompanarlas de gerencias
regionales para generar soluciones
oportunas en los corredores

Articular los flujos de trénsito
para el acceso a las grandes
zonas urbanas y a los puertos y
aeropuertos

Racionalizar normas que

obstaculizan la inversién privada
en centros de distribucién

Avance ¢0Quién puede hacer
2017 la diferencia?

Direccién de Consulta Previa
de Mininterior y Viceministerio
de Infraestructura de
Mintransporte

Direccion general de la Aerocivil
Mediano y Direccién de Infraestructura
de Mintransporte

Puertos y Direccién
Mediano de Infraestructura de
Mintransporte

Colombia Compra Eficiente y

Mediano Congreso de la Republica

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de
Mediano Infraestructura de
Mintransporte

Viceministerio de
Infraestructura de
Mintransporte, Ministerios
Mediano competentes, Direccién de
Infraestructura y de Desarrollo
Territorial de DNP, entidades
territoriales y sector privado

Plazo © @ © Avance @

Tipo de
recomendacién

Accidn regulatoria

Coordinacién publico-

privada

Coordinacién publico-
privada

Accién regulatoria

Accién publica

Accién publica

Accién regulatoria

]
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Recomendacién

Adelantar la transicion del
esquema de libertad vigilada
al de precios de mercado

Poner en funcionamiento la
Comision de Regulacién de
Infraestructura y Transporte

Adelantar la transicién
necesaria para que el
mercado regule el tamafio del
parque automotor

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

ajustes normativos

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

Permitir la entrada al mercado
de vehiculos de carga de alto
rendimiento

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

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

¢0uién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Mintransporte y Minhacienda

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Plazo © @

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Avance €



Recomendacién

Ejecutar el Programa
de Formacién Continua
Especializada para
conductores

Fortalecer las labores de
supervision, vigilancia y
control de la Superintendencia
de Puertos y Transporte

Implementar précticas
gerenciales en empresas que
conlleven un compromiso con

la contratacién formal

Adquirir tecnologia unificada

de rastreo de carga y realizar
una prueba piloto de rastreo
en tiempo real

Contar con planes
estratégicos de seguridad vial

Implementar mecanismos
que permitan adecuar la
infraestructura privada en los
sitios de cargue y descargue

Implementar mecanismos
de colaboracién dentro de la
misma empresa y entre los

eslabones de la cadena de

suministro

Mediano

Mediano

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte, Direccién de
Formacién para el Trabajo del
SENA y sector privado

Superpuertos y Minhacienda

Sector privado

Sector privado, Viceministerio
de Transporte de Mintransporte,
Policia Nacional y puertos

Sector privado, direccién
general de la Agencia de
Seguridad Vial y Viceministerio
de Transporte de Mintransporte

Sector privado y Viceministerio
de Transporte de Mintransporte

Sector privado y Viceministerio
de Transporte de Mintransporte

Plazo © @

Tipo de
recomendacién

Coordinacién publico-

privada

Accidn publica

Accién privada

Coordinacién publico-

privada

Coordinacién publico-

privada

Coordinacién publico-

privada

Accién privada

Avance €
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Recomendacion

Regular la implementacién
de un esquema compartido
de carga

Plan de disefio y cronograma
de implementacién de
peajes electrénicos en las
concesiones de la ANI

Implementar pilotos de
coordinacién publico-privada
para determinar condiciones
y garantizar la seguridad del

transporte nocturno

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

Puesta en marcha del
Estatuto Aduanero

Consolidar el Sistema de
Inspeccidn Simultanea

Consolidar el Sistema de
Administracién de Riesgos
de la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior

Implementar la Resolucién
8071/ 2017 sobre perfiles de
riesgo para los procesos de
inspeccidn del ICA

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

Avance
2017

¢0uién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte y direccién
general de la ANI

Viceministerio de Transporte
de Mintransporte, entidades
territoriales y sector privado

Direccién general de
Minhacienda, Direccién genral
de DNP, Viceministerio de
Transporte de Mintransporte y
sector privado

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

sector privado

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

MinCIT, Invima, ICA, SICy
demds entidades encargadas
de los trdmites de comercio
exterior en la VUCE

ICA

Plazo Q@ @

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accidn publica

Coordinacién
publico-privada

Accién regulatoria

Accién publica

Accidn publica

Accién publica

Accidn publica

Avance €



NOTAS

10

Cabe destacar que los contratos de asociaciones publico-
privadas (APP) que corresponden al Programa 4G obligan a
mantener y mejorar los niveles de servicio de la via en la me-
dida en que avanza la obra, con lo cual se espera garantizar
un mayor orden.

En el pais soloel 1,5 % de la carga transportada se moviliza de
manera multimodal, en tanto que en Europa esta asciende al
60 % y en Estados Unidos al 7 % (DNP, 2017c].

Considerando solo la inversion publica, el 80 % de esta se diri-
gi6 al modo carretero entre 2010 y 2015, mientras que menos
del 1% se destin6 al desarrollo de los modos férreo y fluvial
durante el mismo periodo.

La reduccién 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.
Esta debe incluir también el transporte de pasajeros.

Esta junta asesora externa funcionaria de forma andloga a
como interactua el Transportation Research Board con los res-
ponsables de la agenda de infraestructura en Estados Unidos.
Mientras que en el modo carretero la inversién publica ascen-
dié al 88 % entre 2010 y 2015, en el modo ferroviario solo llegé
al 0,9 %.

El cierre financiero se da cuando hay compromisos en firme,
esto es, contratos firmados que fondeen la totalidad de los gas-
tos del proyecto. Los desembolsos se realizan una vez se haya
dado el cierre financiero.

Por problemas juridicos y dificultades en las consultas con co-
munidades, el proyecto Mulalé-Loboguerrero adn se encuentra
pendiente de cierre. Asi mismo, la concesién Autopista al Rio
Magdalena 2 esta pendiente de cierre financiero.

El mercado de capitales también tuvo un rol importante, el

6 % provino de fuentes internas ($0,7 billones], mientras

que el 9 % se originé de fuentes externas ($1,1 billones).

Igualmente, los préstamos de la Financiera de Desarrollo Na-

cional (FDN) representaron el 9 % del total ($1,1 billones),
los fondos de deuda aportaron el 5 % ($0,6 billones)

y los préstamos de las multilaterales contribuyeron con

el 4% ($0,5 billones).

11
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Se resalta que varias entidades financieras han manifestado
su preferencia por situarse mas cerca del piso del rango es-
tablecido de acuerdo con las mejores practicas internaciona-
les (10 %), lo que implica un menor espacio de financiamiento
prospectivo para la infraestructura (ANIF, 2017).

ANIF construyé el indice de obra publica, que identifica los
proyectos de 4G que pueden no alcanzar el cierre financiero,
lo que conllevarfa a ser financiados por la via publica

(ANIF, 2014).

Fuente: Sinergia seguimiento (DNP): http:/sinergiapp.dnp.
gov.co/#IndicadorProgEnt/26/1253/4739. Consulta realizada
el 31 de julio de 2017.

Se estima que en el mediano plazo la capacidad de este aero-
puerto serad insuficiente, pues se prevé un crecimiento anual
del flujo de pasajeros superior al 7 % hasta 2016, yentre 3% y
4 % en promedio por afio hasta 2041. Algo similar sucede con
el trafico de carga y el nimero de operaciones, que se espera
crezcan al afio un promedio de mas de 4 % y 5 %, respectiva-
mente, hasta 2041.

Estas seis gerencias de corredores logisticos son: Bogota-
Barranquilla, Bogota-Neiva, Bogota-Yopal, Bogota-Villavicencio,
Bogota-Buenaventura y corredor rio Magdalena.

Alrededor del 60 % del parque automotor en Colombia tiene
més de diez anos, frente al 30 % en Chile (DNP, 2017b).
Sibien el Conpes 3759/2013 define condiciones y establece
estandares para la prestacion del servicio de transporte, tam-
bién 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.
Las compafias privadas con flota propia estiman que las efi-
ciencias han conllevado que sus fletes estén por debajo del
38 % frente a los Sice-TAC (DNP, 2017b). Regulaciones como
estas estimulan a las empresas generadoras a crear su propia
flota de transporte, lo que se evidencia en la Gltima Encuesta
Nacional de Logistica. Contrario a la tendencia mundial, solo el
37,5 % de las firmas en Colombia tercerizan los procesos logis-

ticos (DNP, 2015a]). Este hecho hace concluir que a pesar de

tener costos unitarios mas altos como los de la flota propia, eli-
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minar las improductividades de todos los actores disminuye los
costos totales. Lo que significa que los beneficios podrian ser
mayores sin necesidad de contar con flotas propias.

Segln el Ministerio de Transporte, es imprescindible imple-
mentar este esquema porque existen practicas desleales
que afectan al eslabén mas débil de la cadena: el camione-
ro. Sin embargo, el CPC considera que no existen circuns-
tancias microeconémicas 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 Ministerio de Transporte (radicado
2013-321-028200-2), “la regulacién de tarifas minimas para
el transporte de carga es una medida que, por esencia, es
anticompetitiva y contraria al espiritu de las normas de la

libre competencia [ ...] no existe ninguna razén para esta-

blecer una regulacion de tarifas para el transporte de carga”.

Aunque a raiz del boom minero-energético el nimero de
camiones nuevos crecid, de acuerdo con indagaciones
del CPC, no existe oferta vehicular suficiente con reque-
rimientos especificos para ciertos sectores como por
ejemplo el agroindustrial.

En Europa se han dictado diferentes normas sobre emisio-
nes contaminantes, cuyo objetivo es el establecimiento de
un conjunto de requisitos que regulan los limites acepta-
bles para las emisiones de gases de combustién interna
de los vehiculos nuevos. Estas se definen en una serie de
directivas de la Unién Europea con implantacidon progresiva
que son cada vez mas restrictivas. Para el caso de los vehi-
culos de carga, la norma va desde Euro | hasta Euro V, esta
Gltima con mayores requerimientos.

Para mayor detalle sobre estas propuestas, véanse Ini-
ciativas para el desempefio logistico: plan de trabajo
(CPC, 2016).

Estad 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 habilitacion de em-
presas, la adopcién de medidas para la formalizacién de
propietarios individuales de vehiculos de transporte, la
regulaciéon 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 ala actividad de transporte terrestre

automotor de carga.
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La publicacidn Iniciativas para el desempefo logistico: plan
de trabajo (CPC, 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
requerimientos exigidos por la legislacion, en cuanto a la
existencia de un contrato entre generador y transportador.
Los resultados del piloto puesto en marcha en Bogota fue-
ron fundamentales en términos de movilidad, dimensién
socioambiental, productividad y competitividad. La veloci-
dad aumentd en un 100 % pasando de ocho kilémetros por
hora en el dia a 17 en la noche. Los vehiculos también me-
joraron sus tiempos de recorrido en promedio en un 50 %
—de 84 minutos en el dia a 42 en la noche—. Adicionalmen-
te, la contaminacién disminuyé en un 42 %.

La dltima milla de la distribucion de mercancias puede re-
presentar menos del 15 % del recorrido, pero mas del 30 %
de los costos (Archila, 2015].

De acuerdo con la Asociacién Nacional de Comercio

Exterior (Analdex), algunas disposiciones relativas al objeto
de la garantia, tratamientos especiales, facultades de fisca-
lizacién, régimen sancionatorio y actuacién directa por par-
te del declarante fueron reglamentadas en marzo de 2016.
Sin embargo, el mismo dia, se expidié una circular sefialan-
do que algunos de estos articulos no se podfan implemen-
tar hasta tanto se expidiera su reglamentacién o se hicieran
los ajustes en los servicios informaticos electrénicos. Entre
estas normas estaba la posibilidad de realizar operaciones
de comercio exterior directamente como declarante sin in-
termediacién de una agencia de aduana, uno de los cambios
principales del nuevo estatuto. El segundo plazo se vencid el
29 de noviembre de 2016, tiempo en el que se emitieron va-
rias resoluciones, siendo la mds importante la nimero

64 referente al régimen sancionatorio. Para el Gltimo plazo,
que vence en el primer trimestre 2018, se espera contar con
todos los ajustes referentes al desarrollo informaticoy es en
este grupo en el cual se encuentran

supeditados la mayoria de procedimientos, formalidades

y trdmites aduaneros.

Se subraya el avance significativo logrado por el Invima
en los tiempos de inspeccién, a través de procedimien-
tos tales como registros sanitarios u homologacién de
permisos en los paises con los que Colombia tiene

acuerdos comerciales.
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as tecnologias de la informacién y las comunicacio-

nes (TIC) se han convertido en herramientas deter-

minantes para el desarrollo de los paises, ya que, al
actuar transversalmente, pueden generar externalidades
positivas sobre el conjunto de la sociedad. Asi mismo, las
TIC promueven el desarrollo econémico al favorecer la efi-
ciencia de los procesos productivos, lainnovacién y la in-
clusion de las personas (Banco Mundial, 2016).

De acuerdo con el indice de digitalizacion (Fundacion
COTEC para la innovacidn, 2016], Colombia logré alcanzar
la “etapa avanzada” de su ecosistema digital. Esto signi-
fica que el pais ha desarrollado considerablemente la in-
fraestructura y el acceso a las TIC, pero alin tiene retos en
cuanto a la confiabilidad de las redes de telecomunicacio-
nes y el capital humano necesario para potenciar el sector.

En efecto, Colombia ha avanzado notoriamente en la
expansion de la infraestructura y cobertura de las TIC du-
rante los Ultimos anos. Asi, por ejemplo, el porcentaje de
personas que usa internet pasé de 15,3 % en 2006 a 58 %
en 2016, y la penetracién de telefonia mévil ascendié de

67,9 % a 117,1 % en el mismo periodo. Igualmente, se logré
mejorar la provision de infraestructura TIC en los colegios
y se crearon medios para facilitar el acceso a internet en
los municipios.

No obstante, esta expansién de la infraestructura
supone retos para el pais en lo que respecta a la cali-
dad de los servicios y la apropiacion de las TIC por parte
de los usuarios, el Gobierno y las empresas. Lo anterior
implica promover un uso del internet mas orientado a
acciones productivas, pero también cerrar el déficit de
capital humano del sector para hacer frente a las tecnolo-
gias emergentes que pueden impulsar decisivamente la
productividad de las firmas y la competitividad del pais.

Este capitulo evalda la situacidn del pais en mate-
ria de TIC, dividiendo el andlisis en cuatro secciones: a)
infraestructura y calidad, b) apropiacién en individuos
y Gobierno, c) uso en empresas, y d) impacto. En cada
caso se ofrecen recomendaciones clasificadas en accio-
nes publicas, privadas, regulatorias o de coordinacién
publico-privada.
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En los Ultimos afos, el Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones (MinTIC) emprendid
diversas estrategias para masificar el uso del internet y el
acceso a la tecnologia en el pais, con un enfoque destina-
do a desarrollar y mejorar la infraestructura y la cobertura
de servicios en el sector. Como consecuencia, la penetra-
cion de internet de banda ancha crecid significativamente,

en particular en el segmento de internet mévil: en este
frente, la penetracién se triplicé en solo cuatro afios, al
llegar a un 48,7 % en 2016, a la par con el crecimiento de
tenencia de teléfonos méviles. Sin embargo, como se ob-
serva en el Gréfico 1, Colombia alin esta rezagada en la
masificacién del uso de internet fijo y mévil en compara-
cién con paises de referencia.

Grafico 1. Suscripciones a internet de banda ancha (por cada 100 habitantes). Colombia y paises de referencia, 2016
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De manera simultanea al desarrollo de infraestructura
en tecnologia y comunicaciones, es esencial avanzar
en la calidad de los servicios. Una de las caracteristicas
de calidad mas importantes es la velocidad promedio de
conexion a internet, indicador en el cual el pais se ubi-

ca ligeramente por debajo del promedio latinoamericano
(Gréfico 2], a pesar de haber registrado avances durante
los dltimos afos. Para alcanzar los niveles de los paises
lideres de la region (Uruguay y Chile], Colombia deberia
aumentar la velocidad de conexién en 70 %.

Grafico 2. Velocidad promedio de conexion a internet (Mbps]. Colombia y paises de referencia, primer trimestre de 2017
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Adjudicar lo mas pronto posible el espec-
tro 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 provision de internet de alta velocidad. Para este propdsi-
to es necesario mantener un ritmo adecuado de asignacién
de espectro que permita a los operadores el despliegue de
lainfraestructura requerida para ofrecer servicios de mayor
velocidad y responder al crecimiento de usuarios de inter-
net. En la actualidad, se estan definiendo los detalles del
proceso de subasta del espectro disponible en la banda 700
MHz, luego de que el borrador del proyecto estuviera abierto
a comentarios de los interesados. Es fundamental asegurar
que el disefio de la subasta evite el favorecimiento a ope-
radores 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— o los to-
pes de espectro —en los que se evitan adjudicaciones que
resulten en participaciones notoriamente desiguales entre
los operadores en el mercado— (MinTIC, 2015). Se espera
que durante el segundo semestre de 2017 se publique el
proyecto final de condiciones.

Accion privada. Aumentar el nimero de puntos de inter-
cambio de trafico.

Los puntos de intercambio de trafico (IXP por su sigla
en inglés], son lugares en los cuales los proveedores de

internet se interconectan para alojar contenido e inter-
cambiar trafico localmente. 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 transitan los
paquetes de datos. Segun la Comision de Regulacién de
Comunicaciones (CRC), en América Latina existian 46 IXP
en 2013, mientras que en Norteamérica el nimero ascen-
dia a 83 y en Europa superaba los 130 (CRC, 2015]. En
Colombia existe un Unico IXP —ubicado en Bogotd—, lo
cual evidencia el amplio margen potencial para desarrollar
infraestructura de intercambio de trafico a nivel regional.

Coordinacidén publico-privada. Desarrollar una agenda
para incentivar el transito a la nueva definicién de
banda ancha.

El Consejo Privado de Competitividad (CPC) recomendd
en informes anteriores modificar la definicion de banda
ancha que rige en el pais para obligar a los operadores
a incrementar la velocidad del servicio de internet que
ofrecen, de manera que puedan comercializarlo como
tal. En efecto, la CRC, mediante la Resolucion 5161/2017,
incrementd a 25 Mbps la velocidad efectiva de bajada a
partir de la cual se denomina una conexién como “banda
ancha” para su comercializacién. Sin embargo, la nueva
definicién entrara en vigor a partir del 1° de enero de
2019, por lo cual se considera importante desarrollar una
agenda publico-privada para que dicha migracién efec-
tivamente suceda al ritmo adecuado y se implementen
controles que garanticen que los operadores adopten la
nueva definicion.



APROPIACION EN INDIVIDUOS Y GOBIERNO

Como estrategia complementaria a la expansién de in-
fraestructura y oferta de servicios, es primordial fomentar
la apropiacion de las TIC en la sociedad. En Colombia, 6
de cada 10 individuos usaron internet en 2016, y aun-
que esta cifra representa un crecimiento de 59 % frente
a 2010, la comparacién internacional muestra que existe

un rezago considerable con relacidn a paises de referen-
cia (Gréfico 3). El incremento en usuarios de internet se
dio sobre todo en el periodo 2006-2012, cuando la tasa
de crecimiento de los usuarios fue en promedio 25 %
anual, mientras que entre 2012 y 2016 el promedio de
crecimiento anual cayé a 4 %.

Grafico 3. Porcentaje de individuos que usa internet. Colombia y paises de referencia, 2010 y 2016
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Pese a que el nimero de usuarios de internet ha crecido,
su uso sigue concentrado en actividades recreativas y de
informacidn, por lo cual Colombia se enfrenta atin al reto de
aprovechar el potencial de uso de actividades transacciona-

Grafico 4. Actividades de uso de internet. Colombia, 2016
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les o comerciales. Segun los Indicadores Basicos de TIC en
Hogares del DANE, el 75,4 % de las personas usa internet
para acceder a redes sociales, mientras que solo el 9,7 %
compra u ordena productos a través de la red (Grafico 4).
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APROPIACION EN INDIVIDUOS Y GOBIERNO

Adem3s, es importante notar que el uso menos frecuente
es el relacionado con trdmites con organismos guberna-
mentales, lo cual evidencia la necesidad de que el Gobier-
no fortalezca sus acciones para facilitar la interaccién
con los ciudadanos. De hecho, en lo referente a la apro-
piacion de las TIC en el Gobierno, desde 2010 Colombia
ha perdido posiciones de manera continua en el indice de
Gobierno Electrénico (IGE)hasta ocupar el lugar 57 en la
medicién mas reciente. Esta cifra manifiesta la urgencia
de continuar adoptando acciones para incorporar las TIC
en el sector publico a través de la estrategia Gobierno en

Grafico 5. indice de Gobierno Electrénico

Linea, la cual fue creada para transformar el funciona-
miento interno de las entidades publicas y su relacién
con los usuarios. Si bien en afios recientes se habian
ganado posiciones gracias a las acciones encaminadas
a hacer disponible informacién en linea para los ciuda-
danos, el hecho de que gran parte de las interacciones
entre ciudadanos y Gobierno continden bajo un modelo
presencial ha contribuido a la pérdida de posiciones re-
cientes. A pesar del retroceso, Colombia se mantiene en
el grupo de paises con un IGE alto, alcanzando un valor
de 0,62 en 2016* (Gréafico 5).
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RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Trabajar con los presta-
dores de servicio para fomentar apropiacion de las TIC
en los hogares.

El Gobierno nacional ha adoptado estrategias desde el punto
de vista de la oferta para fomentar el uso de las TIC en los
hogares, con esquemas como el de entrega de vivienda de
interés social o prioritario con conexién a internet. Si bien
estas estrategias pueden ser convenientes en el corto
plazo, en particular para dar acceso a los estratos 1 y 2,
se recomienda disefar politicas mas sostenibles finan-
cieramente en el mediano y largo plazo. En ese sentido, se
considera fundamental desarrollar una agenda de trabajo
con los prestadores de servicio para desarrollar modelos
de negocio mas flexibles para la provisién de servicios de
internet de banda ancha, como, por ejemplo, incentivar los
esquemas prepago y por demanda de banda ancha mévil.

Accion publica. Mejorar las habilidades y conocimien-
tos de los docentes en materia de TIC.

La apropiacién de los servicios TIC en la sociedad depende en
buena medida de las habilidades y formacién de la poblacidn.
Enla actualidad, los Ministerios de Educacién y TIC, en conjunto
con el SENA, tienen en marcha un programa de formacién 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 ca-
pacitacion a través de CPE tiene resultados positivos sobre la
calidad educativa (medida mediante indicadores de desercién,
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). Sin embargo, de acuerdo con la informacion
del portal de seguimiento Sinergia del DNP, solo se ha cumplido
el 28,8 % de la meta que se fij6 en el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 en cuanto a nimero de docentes formados en TIC.
Porlo tanto, se recomienda fortalecer la estrategia de formacién
adocentes, de modo que se pueda alcanzara mas docentes y

asi producir un impacto significativo sobre las habilidades TIC
de los estudiantes del pais. En particular, la estrategia de forma-
cién se deberfa focalizar en zonas rurales y de bajos resultados
escolares para lograr un mayor impacto.

Accidn publica. Asegurar que las entidades publicas ten-
gan portales transaccionales.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU] defini6 cin-
co categorias de evolucién de las estrategias de gobierno
electronico seglin su nivel de madurez: a) presencia emer-
gente, 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 electronicos,
c) presencia interactiva, en la que las organizaciones gu-
bernamentales ofrecen servicios como llenado y envio de
formularios, d) presencia transaccional, que se caracteri-
za porque las entidades del Gobierno ofrecen a los ciuda-
danos transacciones completas y seguras y e} integracion
total, que implica acceso instantaneo a los servicios del
Gobierno, sin que se perciba diferenciacién entre la inte-
raccion fisica y digital (CEPAL, 2011). En Colombia, una
porcién importante de las entidades publicas cuenta con
pagina web, pero en muchos casos son portales corres-
pondientes a la etapa de presencia emergente o ampliada
segun la definicién de la ONU, es decir, con interaccién
limitada con los usuarios. Es crucial asegurar que las ins-
tituciones publicas se muevan hacia las siguientes catego-
rias, y asi permitir a los ciudadanos realizar transacciones
completas. En esa linea, es notable que el Gobierno creara
el portal www.nomasfilas.gov.co con el propésito de cen-
tralizar informacién sobre tramites y servicios en linea. La
creacion de este portal representa un paso en la direccién
correcta, por lo cual se recomienda incrementar el nimero
de trdmites que lo integran.

Coordinacion piblico-privada. Implementar un modelo de
carpeta ciudadana en coordinacion con el sector privado.

La Ley 1753/2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018] incluy6 como estrategia la definicién e implemen-


http://www.nomasfilas.gov.co

APROPIACION EN INDIVIDUOS Y GOBIERNO

tacién de estandares para el intercambio de datos entre
los ciudadanos y el Estado, mediante el establecimiento
de una carpeta ciudadana. En desarrollo de dicha inicia-
tiva, recientemente se expidi6 el Decreto 1413/2017, el
cual reglamentd un modelo en el que las entidades publi-
cas contratan operadores para poner en funcionamiento
los servicios que permitan el desarrollo de verdaderos
servicios transaccionales virtuales con el Gobierno (por
ejemplo, servicios de autenticacion electrénica). Aun
falta que el MinTIC reglamente los requisitos de los ope-
radores para la prestacién de estos servicios. Dado que
el modelo escogido en Colombia se basa en la contrata-
cién de operadores, se recomienda que esta reglamen-
tacién se haga con la participacién del sector privado,
de manera que se logre la implementacién de un modelo
coordinado y eficiente.

Accidn publica. Fortalecer la capacitacién en TIC a ser-
vidores publicos.

Para implementar modelos de gestién de TIC en entidades
publicas se requiere de servidores publicos capacitados. El
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 incluyé como estra-
tegia el establecimiento de programas de formacién para
funcionarios del Gobierno y fij6 como meta contar con 4.000
servidores publicos capacitados. Los datos disponibles mas
recientes (a diciembre de 2016) muestran que se ha cumpli-
do el 52,1 % de esta meta, lo que denota la necesidad de for-
talecer y acelerar los programas de capacitacion existentes
—como el Programa para la Excelencia en Gobierno Digital—.
Lo anterior es particularmente importante pues el pais viene
perdiendo terreno en los rankings internacionales en materia
de apropiacion de las TIC en el Gobierno.
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De acuerdo con la Encuesta de Opinién Empresarial del
WEEF el uso de TIC en transacciones entre empresas en Co-
lombia presenta un rezago considerable frente a paises de
referencia y se situa lejos de los paises lideres de América
Latina (Chile, Panama y Costa Rica). Ademas, la tendencia

del indicador es preocupante porque, como se observa en
el Grafico 6, ha caido de manera consecutiva en los Ultimos
cuatro anos. Lo anterior pone en evidencia la necesidad de
fomentar la adopcién de infraestructura TIC en las empre-
sas, Y su uso para el desarrollo de los negocios.

Grafico 6. Uso de TIC en transacciones entre empresas. Colombia y paises de referencia, 2013—-2016
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Fuente: Indice de Preparacién Tecnoldgica (WEF).



USO EN EMPRESAS

El comercio electrénico genera ganancias en eficiencia ya
que reduce los costos de transaccién, facilita la obtencién
de informacién para consumidores y vendedores, y pone
a disposicion de los compradores una mayor cantidad
de bienes y servicios. En el indice de comercio electrdni-
co de UNCTAD, Colombia ocupd en 2016 el lugar 72 entre

137 paises. Este indice evalla factores como el acceso
ainternet, la seguridad del acceso, el uso de tarjetas de
crédito y la confiabilidad del sistema postal. En el caso de
Colombia, el factor con peor desempefio es el relacionado
con la proporcién de personas que cuenta con tarjetas
de crédito.

Gréafico 7. Indice de comercio electrénico y puesto en el ranking mundial (entre paréntesis). Colombia y paises de referencia, 2016
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USO EN EMPRESAS

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Asegurar que la recién creada Direccion
de Transformaci6n Digital facilite la incorporacion de las
TIC para usos productivos.

Los datos de la primera Gran Encuesta TIC muestran que
el 64 % de las empresas cuenta con un sitio web (89 %
en las grandes empresas y 48 % en las microempresas)
y el 67 % tiene presencia en redes sociales. Sin embargo,
los usos mas sofisticados para el desarrollo de los ne-
gocios permanecen en niveles incipientes. Por ejemplo,
Unicamente el 15 % de las empresas cuenta con una
plataforma compartida de venta en linea (marketplace)]
y este porcentaje solo asciende a 8 % en el caso de las
microempresas. Es importante configurar estrategias
dentro de la recién creada Direccion de Transformacién
Digital, y en particular, la Subdireccién de Comercio Elec-
trénico del MinTIC, que vayan mas alla del apoyo a las
empresas en términos de presencia web bésica 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. Se
espera que el ajuste organizacional del MinTIC —con la
transformacién del Viceministerio de Tecnologias de la
Informacién en Viceministerio de Economia Digital—
pueda dar un impulso a las politicas de incorporacion
de TIC para usos productivos en las pymes.

Accién publica. Fomentar la inclusién financiera y los
nuevos esquemas de pago para el comercio electrénico.

Los datos del indice de comercio electrénico para Co-
lombia muestran que el factor con mayor rezago en el
pais es el uso de tarjetas de crédito y la moderada pe-
netracién de tarjetas débito. El uso exclusivo de tarje-
tas de crédito para la realizacién de pagos en internet
limitd las transacciones de comercio electrénico, y solo
recientemente, con la diversificacién de alternativas de
pago, empieza a superarse esta restriccion (CRC, 2017).
En ese sentido, se considera indispensable impulsar la

bancarizacidn en el pais, en particular, el uso de tarjetas
débito y crédito, asi como fomentar nuevos esquemas
de pago en internet, por ejemplo, el pago contra entrega
o el pago a través de operadores como corresponsales
bancarios o puntos de pago.

Coordinacién piblico-privada. Adoptar estrategias de
proteccién al consumidor para impulsar las transac-
ciones electrénicas.

De acuerdo con la CRC, el 59,4 % de las personas sefiala
como la principal razén para no realizar actividades de
comercio electrénico la desconfianza al entregar sus
datos personales o financieros o al recibir los produc-
tos (CRC, 2017]. Al respecto, se recomienda adoptar
estrategias de proteccién al consumidor que abarquen
todas las etapas de una transaccidn electrénica: a) pro-
teccién de datos personales y financieros, b) politicas
de ciberseguridad y certificaciones antifraude electrd-
nico, ¢} mejoras en la logistica de entrega de productos
y d] resolucidn de disputas y compensacién al consu-
midor. Es importante lograr una regulacién de protec-
cién al consumidor que cumpla las necesidades de los
usuarios sin que se convierta en un proceso dificil de
implementar para las empresas, ya que, por ejemplo,
en la actualidad el requisito de consentimiento explici-
to para uso de datos personales les resulta engorroso
(Fedesarrollo, 2017).

Coordinacion publico-privada. Consolidar el Observato-
rio de Comercio Electrénico.

En 2017, la Cdmara Colombiana de Comercio Electréni-
co, el MinTIC y la Red Nacional Académica de Tecnologia
Avanzada lanzaron el Observatorio de Comercio Electré-
nico, con el objetivo de realizar un diagndstico acerca del
comercio electrénico en Colombia y hacer proyecciones
sobre la dindmica del sector. Se considera primordial
consolidar este espacio como fuente de informacion
para la toma de decisiones de politica publica basada
en evidencia®.



USO EN EMPRESAS

Accion publica. Agilizar la implementacién de la fac-
tura electrénica.

La implementacién de la factura electrénica representa
beneficios para las empresas porque facilita la gestion
de documentos, favorece la trazabilidad de las operacio-
nes y permite ahorros en costos de almacenamiento y
de procesos administrativos. De la misma manera trae
beneficios para el Estado, al permitir un mejor flujo de
informacién entre el Gobierno y los contribuyentes. Me-
diante el Decreto 2242/2015, la DIAN definié un modelo
para la implementacion de la facturacién electrénica en
el pais. Este modelo estipuld que para generar la factura

electrénica las empresas deben implementar un sistema
de facturacidn o contratar los servicios de un proveedor
tecnoldgico. La implementacion de esta herramienta favo-
recerad la adopcidon de TIC en las empresas, por lo cual se
recomienda agilizar este proceso.

La experiencia internacional ha mostrado que para
lograr el uso efectivo de la factura electrénica es deter-
minante establecer su obligatoriedad, tanto en el sector
privado (pymes incluidas), como en el publico. En Co-
lombia, actualmente su uso solo es obligatorio para quie-
nes participan del piloto de adopcién, y no se contempla
la adopcidén en el sector publico ni en pymes.
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IMPACTO DE LAS TIC

El subsector de telecomunicaciones mantuvo un desarrollo
acelerado durante la década anterior y alcanzd tasas de cre-
cimiento superiores a las del PIB total, como consecuencia
de las politicas publicas de expansién de la infraestructura
(Grafico 8). Sin embargo, las tasas de crecimiento de este
subsector han descendido notablemente, puesto que el pais
ya super6 el tramo de mayor potencial de crecimiento en
tenencia de dispositivos. En contraposicidn, la industria de

tecnologias de la informacion (TI) —es decir, software y
servicios asociados, contenidos digitales, manejo de infor-
macion, entre otros— muestra todavia una dindmica de
crecimiento significativa. Se estima que la demanda global
por bienes y servicios Tl pasara de crecer 0,4 % entre 2016
y 2017 a 1,4 % entre 2017 y 2018 (MinTIC y Fedesoft, 2017).
Por lo anterior, se espera que el subsector Tl pueda jalonar el
crecimiento del sector TIC en los préximos afios.

Grafico 8. Variacion del Producto Interno Bruto y subsector de telecomunicaciones (% anual). Colombia, 2001—2017
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Fuente: DANE.



IMPACTO DE LASTIC

Adema3s de su relacion con el crecimiento econdmico, la ex-

pansién de las TIC ha tenido un impacto importante sobre

la creacin de empleo en el pais. Katz (2015) calcula que

entre 2005y 2013 el despliegue de las TIC en Colombia ge-

nerd, en promedio, 17.000 empleos cada afio (21.300 en el

afio 2013, como se observa en el Grafico 9). Dicho célculo

incluye los empleos directos e indirectos generados tanto
por la industria de telecomunicaciones, como por los otros
sectores digitales (Katz, 2015)°. Estas cifras muestran la
importancia del sector para el desarrollo econémico y, por lo
tanto, ponen en evidencia la necesidad de adoptar politicas
que eviten que se frene esta contribucion.

Grafico 9. Creacion de empleo resultante de la digitalizacion®. Colombia y paises de referencia, 2013
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Cerrar la brecha entre oferta y demanda
de profesionales en el drea de las TIC.

Se ha estimado que, en América Latina, la brecha entre ofer-
tay demanda de profesionales en el sector TIC es de 45 % en
cuanto a habilidades esenciales de tecnologia por ejemplo,
redes inaldmbricas y comunicaciones) y asciende a 55 %
cuando se trata de habilidades emergentes (por ejemplo,
video, datos en la nube, ciberseguridad, big data, desarrollo
de software) (International Data Corporation , 2016). Esto
significa que el acelerado crecimiento del sector TIC en las
ultimas décadas no ha sido acompafado por una dindmica
equivalente en la oferta de profesionales relacionados con
el drea de las TIC. El mencionado estudio también sefala
que la falta de trabajadores con las calificaciones necesarias
en el sector puede limitar las oportunidades de los paises
para incorporar tecnologia, acelerar el crecimiento econd-
mico y mejorar la productividad. De hecho, el Plan Nacional
de Desarrollo estimé que en Colombia el déficit de profesio-
nales Tl ascendia a 94.400 y se propuso contar con 75.000
nuevos estudiantes en carreras Tl. Segun datos de Sinergia
aagosto de 2017, se ha cumplido el 89,7 % de este objetivo,
pero aun necesario acelerar las acciones en este campo.

Accion publica. Articular agenda TIC con metas en otros
sectores.

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 sec-
tores. Esta coordinacion entre sectores de la administracion
publica, sumado a los esfuerzos del sector privado, ha sido
clave en el desarrollo de las industrias digitales en muchos

paises de Asia (Katz, 2015). En Colombia, la agenda TIC debe-
ria vincularse con metas especificas como el fortalecimiento
de la historia clinica Unica y la telemedicina, el mejoramiento
de los sistemas de informacién para la autoridad tributaria, la
implementacién de un expediente judicial digital, la creacién
de ventanillas Gnicas en internet para reducir costos de trami-
tes, 0 aquellas de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo.

Coordinacién publico-privada. Implementar un pro-
grama de simplificacién y actualizacion regulatoria en
el sector TIC.

Una regulacién adecuada es de suma relevancia para
facilitar la adopcidn de TIC por parte de las empresas,
principalmente 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 una mayor adopcién de ser-
vicios TIC (OECD, 2014). Segundo, una regulacién simple
y clara disminuye los costos de transaccién asociados a
la adopcién de servicios TIC por parte de las empresas, ya
que, por ejemplo, a las firmas les resulta menos costoso
informarse sobre las reglas que rigen el sector. Lo anterior
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
revisién 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).

La experiencia de paises como Reino Unido ha mos-
trado que un factor decisivo para el éxito de un progra-
ma de simplificacion y actualizacion regulatoria es la
retroalimentacién entre sector publico y privado, por lo
cual se sugiere que en el programa participen la CRC, el
MinTIC y el sector productivo.
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Recomendacién
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NOTAS

1 ElIGE establece cuatro categorias de paises de acuerdo con el
valor del mismo: 1) IGE muy alto: mayor a 0,75; 2) IGE alto: entre
0,50y 0,75; 3) IGE medio: entre 0,25y 0,50 y 4) IGE bajo: menor
a 0,25. Fuente: Naciones Unidas, 2016.

2 Actualmente, el MinTIC y la Cdmara de Comercio de Bogotd estan
desarrollando un observatorio de economia digital que se en-
focard en medir el nivel de digitalizacién en diferentes sectores
econdmicos. Los resultados de esta iniciativa deberian comple-
mentar los del observatorio de comercio electrdnico.

3 Elautorestima el efecto de la digitalizacién sobre el empleo a tra-
vés de un modelo que controla por efectos fijos a nivel pais y por
afio, y que vincula la tasa de desempleo, con la digitalizacion, el
stock de capital fijo, el nivel educativo, y la tasa de desempleo del
periodo previo.

4 Katz (2015) define la digitalizacién como “las transformaciones
sociales, econémicas y politicas asociadas con la adopcién masi-

va de tecnologjas de la informacion y comunicacion” (p.16).
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MEXICO

COSTARICA
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Calidad en el suministro eléctrico. Puesto entre 137 paises (1 indica el pais con la mejor calidad del suministro eléctrico).
Fuente: WEF (2017).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE ENERGIA
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Nota: 1/ Los valores mas altos generalmente se asocian con el desarrollo de actividades productivas de alta intensidad energética y mayor valor agregado.

2/ El Energy Trilemma Index clasifica a los paises segln su capacidad para proveer politicas de desarrollo energéticas sustentables en tres dimensiones: seguri-
dad energética, equidad en el acceso y sostenibilidad ambiental, donde la calificacién mas alta es AAA. 3/ Informacidn correspondiente al afio 2014. 4/ Informa-
@ cién correspondiente al afio 2016. 5/ Informacién correspondiente al 4to trimestre de 2016. 6/ Indicador entre 0 y 8, donde 8 representa el menor desempefio.



a confiabilidad, el precio de la energia y la calidad en la
prestacion del servicio eléctrico resultan de suma re-
levancia para la competitividad y productividad em-
presarial, pues determinan la estructura de costos de las
organizaciones y dan certidumbre a la fabricacién de bienes y
prestacion de servicios. Tras la crisis que suscité el fenémeno
de EINifio afinales delafio 2015 y comienzos de 2016, se abrid
unaventana de oportunidad para avanzar en algunas reformas
clave, en particular para incrementar la confiabilidad del siste-
ma y reducir los precios de la energfa. No obstante, las preocu-
paciones manifestadas el afio anterior por diferentes actores,
incluido el Consejo Privado de Competitividad (CPC), nose han
concretado en acciones publicas o regulatorias de importancia.
En materia de confiabilidad, la Ley 1715/2014, que pre-
tende acelerar el desarrollo de fuentes no convencionales
de energia renovable (FNCER), ha sido insuficiente para ga-
rantizar una mayor participacion de estas en la matriz de
generacion del pais, que sigue fundamentada en energja hi-
draulica y térmica. Si bien, por sus condiciones geograficas
y su dotacion de recursos naturales, Colombia tiene ventajas
para tener una participacién mayoritaria de dichas fuentes,
diversificar la matriz en los préximos afios podria disminuir
el impacto de eventos climaticos adversos y llegar a zonas
que no pueden ser cubiertas por esquemas tradicionales
de generacidn, al igual que la implementacién de concep-
tos como el de autogeneracion y respuesta de la demanda.
Por otra parte, en materia de precios, esta pendiente for-
talecer el esquema de cargo por confiabilidad (CC) de modo

que contribuya a la creacién de una oferta de energia en firme
eficiente y competitiva. También se debe profundizar el mer-
cado mayorista de energia y posibilitar las condiciones para
que la autogeneracion y la respuesta de la demanda tengan
un mayor papel en la oferta. Cabe anotar que, en cuanto a
gas natural, durante el Gltimo afio se ha avanzado més de-
cididamente en el desarrollo de una estrategia para su abas-
tecimiento a precios competitivos.

Finalmente, respecto a la calidad en la prestacion del
servicio eléctrico, Colombia ocupa una posicién interme-
dia en Latinoamérica, tanto en el nimero de horas que
un usuario promedio pasa sin tener energia como en la
frecuencia con la que se presentan las interrupciones.
Sin embargo, la heterogeneidad departamental es muy
alta y se requieren mayores capacidades de monitoreo
y control por parte del regulador, aspectos en los que el
pais viene progresando.

Este capitulo se divide en tres secciones. La primera hace
referencia a la confiabilidad del sector eléctrico colombiano
y a los incentivos que facultarian avanzar en la diversifica-
cién de la matriz de generacion. En la segunda se aborda el
precio de la energia y se exponen distintas medidas regula-
torias que podrian ayudar a reducirlo. La tercera seccién se
dedica a la calidad del servicio eléctrico y menciona algunas
alternativas para mejorarla.

Lo relativo a eficiencia energética, que el afo anterior
form¢ parte de este capitulo, se expone esta vez en Cre-
cimiento verde.
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La capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado
Nacional (SIN] se elevé durante 2016 en cerca de 1 %,
alcanzando los 16,575 MW, valor que duplica la demanda
maxima de potencia. La principal fuente de generacién
continuda siendo la hidrdulica con una participacién del
69,9 % del total, seguida por la térmica con 29,4 %; fuen-

tes edlicas y otros generadores tan solo aportan 0,7 %
(Grafico 1). Pese a que se han establecido incentivos
para aumentar la participacion de las FNCER en la ma-
triz energética del pafs, la capacidad de los proyectos
hidraulicos y térmicos registrados sigue superandolos
ampliamente (Cuadro 1].

Grafico 1. Capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado Nacional y demanda méaxima de potencia a 31 de diciembre de cada afio.
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Cuadro 1. Proyectos de generacidn registrados en la UPME por tipo de tecnologia. Colombia, julio de 2017

TIPO DE PROYECTO

Hidraulico

Térmico

Edlico

Solar

Biomasa

Total

Fuente: UPME (2017).

Tras el dltimo fenédmeno de El Nifio, donde la generacién
térmica compensg, como estaba planeado, la baja capa-
cidad hidrica del pais, la generacidon hidraulica retomé su

NUMERO DE PROYECTOS

125

18

310

467

26,8 %

3,9%

1,3%

66,4 %

1,7%

100 %

Grafico 2. Generacidn diaria segun tipo. Colombia, enero 2014 — junio 2017
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participacién habitual y en el dltimo afo ha seguido incre-
mentandose hasta niveles cercanos al 90 % del total, como

YMIN
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Accidn puablica. Aumentar la capacidad instalada de las
fuentes no convencionales de energia renovable.

De acuerdo con la Unidad de Planeacién Minero Energética
(UPME] (UPME, 2017a) la proyeccion de demanda de ener-
gia del pais a 2031 podria ser un 31 % superior a la de hoy,
lo que implicaria la superacidn de la oferta actual en 2026
aun considerando los requerimientos establecidos por el CC
hasta esa fecha (UPME, 2016).

Por esto, el Plan de Expansién de Referencia de Genera-
cion y Transmisién 2016-2030 plantea que una de las prin-
cipales estrategias consiste en incrementar la capacidad de
las FNCER, especificamente la edlica, la geotérmica, la bio-
masa y la generacién solar fotovoltaica distribuida, pasan-
do del 0,7 % actual hasta al menos el 9,1 % de la generacién
total (escenario 0 del plan de expansién).

Aunque el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 deter-
mina metas respecto al incremento de la capacidad instala-
da de las fuentes renovables de generacion (DNP, 2015a),
este no hace hincapié en las no convencionales, por lo que
su cumplimiento esta dado fundamentalmente por la entra-
da de nuevos proyectos hidroeléctricos al sistema.

Extender la capacidad instalada de las FNCER no solo
ayudaria a cumplir con los aumentos de la demanda para el
momento en que se necesite, sino que permitiria diversifi-
car la matriz de generacion de cara a fenémenos climaticos
que pongan en tensién al sistema, aportando un componen-
te contraciclico y mayor confiabilidad*. Ademas, favoreceria
el cumplimiento de los compromisos asumidos por el pais
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y el COP21, en
conjunto con otras acciones que se discuten en el capitulo
Crecimiento verde.

Accién regulatoria. Avanzaren laimplementacion deincen-
tivos para el desarrollo de fuentes no convencionales de
energia renovable adicionales a los de la Ley 1715/2014.

De acuerdo con el World Energy Trilemma Index de
2016, dos de los principales retos que tiene Colombia

en materia energética se relacionan con la diversifi-
cacion en la generacién a partir del uso de fuentes no
convencionales y el fortalecimiento de oportunidades
de inversién (WEC, 2016).

Expandir el parque generador para satisfacer la de-
manda a partir de las FNCER, en la medida en que se
necesite, requerird inversiones considerables que ha-
gan posible el desarrollo de ese tipo de infraestructu-
ra en el pais. La Ley 1715/2014 pretende facilitar esto
con una serie de incentivos tributarios, arancelarios y
contables para abaratar los costos fijos de estas tec-
nologias y propiciar su entrada al parque generador.

Sin embargo, el acceso a estos beneficios presen-
ta barreras importantes, pues se deben surtir numero-
sos procedimientos para acceder a ellos y lograr el visto
bueno de la UPME y de la Autoridad Nacional de Licen-
cias Ambientales (Anla). Esto puede tardar hasta 105
dias (hasta 45 dias habiles en la UPME yenlaAnla,res-
pectivamente], siempre que no se reporten objeciones
que hagan que el tiempo comience a correr nuevamente.

Ademads, para proyectos nuevos gque no generan
ingresos en el transcurso de varios afos, las deduc-
ciones y exenciones en mencién no se materializan
con rapidez y es posible que no resulten lo suficiente-
mente atractivos para algunos inversionistas.

En ese sentido, el establecimiento de la venta de
energia eléctrica generada con base en las FNCER como
renta exenta por un término de quince afios a partir de
2017, consagrado en la reforma tributaria de 2016 [Leg
1819/2016) es un paso en la direccidn correcta para fo-
mentar la generacién basada en fuentes no convencio-
nales renovables. El Gobierno nacional deberia avanzar
en la creacién de otros incentivos transitorios que favo-
rezcan con mayor contundencia la diversificacion de la
matriz energética a través de las FNCER, como impues-
tos o topes (cuotas] a las emisiones, remuneraciones
superiores al precio de mercado para las FNCER (prima
verde), certificados de energia renovable, subastas de
energia renovable, contratos “pague lo generado” o de
energfa media y acceso mas rapido y eficiente a meca-
nismos de financiacion.



CONFIABILIDAD

Accidn regulatoria. Establecer un cargo por confiabilidad
diferenciado segln el tipo de tecnologia.

Otra forma de estimular la diversificacién de la matriz es
a partir del desarrollo de subastas de CC diferenciadas por
clases de tecnologia, que permitan remunerar mejor los
proyectos de FNCER. No obstante, los proyectos aprobados
deberian ubicarse en aquellas zonas mapeadas por la UPME
ylos inversionistas que tengan el mayor potencial de gene-
racion, de acuerdo con el tipo de FNCER, ademas de posicio-
narse en aquellos lugares que tengan mayor facilidad para

su interconexion con el SIN y en zonas no interconectadas.
Esto reduciria de alguna manera la incertidumbre asociada
alaintermitencia de este tipo de energias y a la imposibili-
dad de acumular dicho recurso a costos razonables.

Lo anterior, sin embargo, tendria un impacto sobre los
costos de energia, pues se estaria incentivando la entrada
de agentes que por el momento no estan en capacidad de
prestar el servicio al menor costo econdmico. En la medida
en que los costos de estas tecnologias bajen lo suficiente
como para competir eficientemente, se deberia suprimir
cualquier incentivo destinado a favorecerlas.
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El precio promedio diario de la energia en bolsa esta por
debajo del precio de escasez desde mayo de 2016, mes en
el que finaliz6 el Gltimo fenémeno de El Nifio (Grafico 3). En
el dmbito internacional, el pais es el sexto de mayores pre-
cios de energfa industrial en la regién, superando en 12 % el
precio promedio latinoamericano (Grafico 4). Aunque estas
comparaciones no permiten extraer una conclusién defini-
tiva sobre la institucionalidad energética de Colombia, unos

mayores precios de la energfa afectan la competitividad y
productividad empresarial de aquellas industrias en las que
la energia es determinante en su estructura de costos y
que compiten con empresas extranjeras en distintos mer-
cados. De acuerdo con la Encuesta Anual Manufacturera de
2015, la compra de energia eléctrica representé el 2,1 % del
consumo intermedio de las empresas, aunque existe alta
heterogeneidad por departamentos y grupos industriales.

Grafico 3. Promedio del precio diario de la energia en bolsa nacional y precio de escasez (pesos corrientes). Colombia, 2015-2017
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Gréfico 4. Tarifa industrial para consumos mensuales mayores a 500.000 kWh (USD cent/kWh). Colombia y paises de referencia, segundo

trimestre de 2017
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Los precios de los contratos bilaterales entre comercializa-
dores y usuarios regulados y no regulados contindian siendo
significativamente inferiores a los del promedio de la bolsa
nacional. Sin embargo, en los ultimos cinco afios el precio

de los contratos ha aumentado 46,9 % para los no regulados
y 34,2 % paralos regulados, lo que refleja mayores costos e
incertidumbre asociados a la generacién, asi como dificultad
de contratar por parte de los consumidores (Grafico 5).

Gréfico 5. Promedio de precios mensuales de contratos regulados y no regulados (pesos corrientes). Colombia, 2015-2017
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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 importacion.

Durante el afio 2016, la utilizacién de gas natural como
combustible para la generacidn del sector termoeléctrico
presentd una disminucién de 16 % respecto a la de 2015,
como consecuencia del fin del fenédmeno de El Nifio en
mayo y la mayor generacién de energia hidroeléctrica en
la segunda mitad del afio.

Pese a ello, una de las principales dificultades que tie-
ne el pais es su incapacidad para suministrar a las gene-
radoras térmicas gas natural a precios competitivos para
respaldar su operacién en los momentos que el sistema
lo requiera. Esto implicd que durante la crisis del afio an-
terior las plantas tuvieran que emplear gas importado o
combustibles liquidos para respaldar su operacién, lo que
las llevé a asumir pérdidas considerables (CGR, 2016).

Esto cobra especial relevancia si se tiene en cuenta
que las ultimas proyecciones de la demanda de gas na-
tural en Colombia entre 2017 y 2031 estaran impulsadas
por proyectos termoeléctricos en las regiones de la cos-
ta Caribe y en el centro del pais, que es donde se ubica la
mayor cantidad de consumidores de energia de Colombia
(UPME, 2017b]. Ademas, esto esta enmarcado en un es-
cenario en el que el pais podria ser autosuficiente solo
hasta el afio 2024 (UPME, 2016).

De esta forma, es deseable que se incentive decidida-
mente la exploracién y explotacién de yacimientos de gas
en el pais, incluido el shale gas, y el cumplimiento del con-
venio entre Ecopetrol y PDVSA Gas para el suministro de
gas desde Venezuela, asi como la importacion de gas natu-
ral licuado (GNL) a través de la planta de regasificacion de
Cartagena para los momentos en que el precio internacional
sea menor. Adicionalmente, el CPC recomendé en afios ante-
riores avanzar en la construccién de otra planta de regasifi-
cacion en el puerto de Buenaventura para la importacién de
GNL desde Perd, lo que contribuiria a diversificar el riesgo y
satisfacer la demanda del interior del pais en periodos en los
que no se pueda hacer con la planta del Caribe (CPC, 2016).

La ocasién adecuada para construir esta planta, sin em-
bargo, debe estudiarse con cuidado, considerando el des-
empefio de la demanda en los dltimos afios, asi como el
efecto que podria tener el menor nivel de abastecimiento
nacional en los precios y en la misma demanda (elasti-
cidad precio de la demanda]. Asi mismo, el desarrollo de
esta clase de proyectos debe ir acompafiado de estudios
ex post que permitan evaluar el cumplimiento de los su-
puestos que los justificaron.

lgualmente, tal y como lo propone el Plan Energé-
tico Nacional (UPME, 2015], es importante desarrollar
infraestructura para almacenar los excedentes de GNL
resultantes de su importacion (peak shaving], asi como
gasoductos que hagan posible su transporte y comerciali-
zacién desde las plantas de regasificacion. Para incentivar
esto Gltimo, se podria remunerar a precios competitivos
y de forma transitoria la confiabilidad en el transporte y
suministro de gas (CPC, 2015]).

Por ultimo, 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 mar-
char hacia un esquema que en el corto plazo establezca
un tope al precio del gas, el cual podria estar vinculado al
precio internacional; y, en el mediano plazo, transitar ha-
cia un sistema de libertad vigilada (Perry y Roda, 2016).

Accidn regulatoria. Avanzar hacia el cargo por confiabi-
lidad que contribuya a la creacién de una oferta de en-
ergfa en firme eficiente y competitiva, que permita susti-
tuir las plantas de altos costos variables y profundizar el
mercado mayorista de energfa.

El altimo fenémeno de El Nifio evidenci6 las dificultades
de las plantas térmicas para cumplir adecuadamente con
las obligaciones de energia en firme exigidas como contra-
prestacion al pago del CC, en un escenario de baja disponi-
bilidad de gas natural. Por esto, la Comisién de Regulacién
de Energia y Gas (CREG) tuvo que posibilitar transitoria-
mente el acceso a una remuneracion adicional al precio de
escasez’ para los generadores térmicos con combustibles
liquidos, originando sobrecostos a la demanda por $476
mil millones (CGR, 2016).
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Adicionalmente, la imposibilidad de contar con contratos
de suministro de energia estandarizados, a precios fijos
y por periodos prolongados de tiempo, continta siendo
uno de los principales desafios del mercado mayorista de
energia (EY, 2016). En Colombia, esto va de la mano con
la capacidad de las generadoras mas grandes para ejercer
comportamientos estratégicos via cantidades y precios,
lo que incrementa tanto los valores del mercado spot y los
de los contratos de largo plazo, justificando la eventual im-
plementacién de un mercado organizado regulado (Garcia,
Bohdrquez, Lopez y Marin, 2013).

De acuerdo con XM, la exposicién total del sistema a
los precios de bolsa es superior al 20 % del consumo total
y, segln una encuesta realizada por la Asociacién Nacio-
nal de Empresarios de Colombia, cerca de la mitad de las
empresas que representan el 40 % del consumo de energia
industrial en el pais posee contratos que especifican un
porcentaje de exposicién en bolsa. Para 28 % de las firmas
la exposicion supera el 50 % (Andi, 2016).

Si'bien no hay consenso cientifico alrededor de la fre-
cuencia e intensidad del Fenémeno de El Nifio en los proxi-
mos afios (IDEAM, 2015, no puede descartarse que el
sistema vaya a estar expuesto a generar mas frecuente-
mente en condiciones de escasez, lo que se traduce en
mas incertidumbre y mayores costos para las empresas
que tienen que contratar en bolsa. Por lo anterior es nece-
sario que el CC, ademads de incentivar una mayor confia-
bilidad y contratacién en el mercado, propicie la entrada
de plantas cada vez mas eficientes, pues el precio de es-
casez por si solo ha mostrado no ser estimulo suficiente
para lograr que la totalidad de los generadores térmicos
lo sean (CGR, 2016). Una forma de alcanzar lo anterior es
garantizando que las subastas de CC que se efectlen en
el futuro limiten la participacién de agentes ineficientes
cuyos costos de generacién resulten excesivos, e impul-
sen la entrada de otros que puedan producir energia a pre-
cios competitivos por debajo del precio de escasez y que
estén dispuestos a dar contratos en el mercado bilateral.

También se puede avanzar en el desarrollo de me-
canismos de cubrimiento para que los generadores tér-
micos no pongan en riesgo al sistema por dificultades
financieras en los momentos que tengan que respaldar-

lo; por ejemplo, a través de la constitucidn de garantias
por la diferencia entre el costo variable de generacién y
el precio de escasez.

Paralelamente, es deseable realizar una subasta de
CC dirigida a la sustitucién de las plantas térmicas que
presenten mayores costos variables para el suministro
de energia. Estas plantas no solo tienen problemas para
responder en momentos de crisis, sino que, ademas, al
participar en la formacién de precios de bolsa terminan
afectando la competitividad empresarial por cuenta del
establecimiento de mayores precios. Esto podria rever-
tirse con la entrada de nuevos proyectos que sean mas
eficientes, tengan menores costos, estén listos para ini-
ciar su construccion y puedan entrar en operacién en el
mediano plazo (CREG, 2015).

Accidn regulatoria. Diferenciar el cargo por confiabili-
dad remunerado a plantas nuevas del de aquellas que
ya estan operando.

El CC ha demostrado ser una herramienta efectiva para
incentivar el aumento en la capacidad de generacién
eléctrica desde su entrada en operacién hace una déca-
da. No obstante, para los anos en los que no se lleva a
cabo subasta, el CC que se asigna a las plantas existen-
tes se paga al precio de cierre de la Gltima subasta que
haya tenido lugar (Resolucién CREG 071/2006). Dado
que las subastas hechas hasta ahora han dado lugar a
cargos crecientes, es recomendable disefar mecanis-
mos competitivos para la asignacién eficiente de obliga-
ciones de energia en firme para las plantas existentes, lo
que podria generar CC menores a los de las subastas de
nuevos proyectos. Esto garantizaria que no se afecten
los incentivos a la actualizacién tecnoldgica, manteni-
mientos e innovacion de las plantas existentes.
Actualmente, la CREG ha puesto en consulta un pro-
yecto de resolucién que busca justamente esto al esta-
blecer que el CC que se pague a plantas existentes por la
asignacion de obligaciones de energia en firme, se reali-
ce a través de un esquema competitivo en el que el valor
asignado sea precio de cierre de despeje de una nueva
subasta (Proyecto de Resolucion CREG 055 de 2017). Sin
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embargo, el mecanismo de definicién de este CC debe evi-
tar que el valor asignado resulte ser tan bajo que termine
por incentivar la salida de algunas generadoras, lo que po-
dria poner en riesgo el respaldo del SIN.

Accion regulatoria. Expedir la reglamentacién para la
conexién y entrega de excedentes de autogeneradores
a pequeiia escala.

Desde la expedicion de la Ley 1715/2014 y el Decreto
348/2017 estd pendiente establecer por parte de la CREG
una reglamentacién que fije las condiciones para la cone-
xién y entrega de excedentes de energia de autogenera-
dores a pequefia escala, asi como su remuneracion. Unas
reglas claras alrededor de este tema permitirian la entrada
de autogeneradores que podrian competir con sus exce-
dentes en el mercado, reduciendo asi los precios de bolsa
y de los contratos e incentivando una mayor eficiencia por
parte de los generadores tradicionales.

Accidn regulatoria. Definir un esquema que facilite la par-
ticipacién de la respuesta de la demanda en el mercado.

La Ley 1715/2014 definié que la CREG debe instituir los
mecanismos regulatorios necesarios para incentivar la
respuesta de la demanda en periodos punta y procurar el
aplanamiento de la curva de demanda. En 2015, a través
de laresolucién 011 de ese afio, la entidad adopté las nor-
mas 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 de-

seable que la CREG también avance en la definicién de un
esquema que permita la participacién de la demanda en
el mercado, como cualquier otro generador, a través de
un agregador de demanda. Esto haria posible mayores
niveles de competencia, pues desincentivaria el potencial
ejercicio de poder de mercado de agentes particulares (EY,
2016), precios mas bajos y menos volatiles, una mayor
confiabilidad del sistema y un aplazamiento de la expan-
sién del parque generador.

Se estima que el sistema puede obtener un 7 % de su
demanda maxima con los recursos obtenidos de la res-
puesta de la demanda (ISA-Enernoc, 2016).

Accion regulatoria. Garantizar la independencia de la
Comisi6n de Regulacion de Energia y Gas ante el ejecutivo.

En su estudio sobre la politica regulatoria en Colombia, la
Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos recomienda proteger a las entidades regulatorias del
vaivén politico y de las intromisiones gubernamentales a
las que estan expuestas por cuenta de los nombramientos
de representantes del ejecutivo en sus juntas directivas
(OCDE, 2014). De no hacerlo, menciona el estudio, podria
generarse incertidumbre juridica, un marco regulatorio
menos sélido y desconfianza por parte de los regulados.
Por esto resulta fundamental garantizar la autonomia o
independencia de los ocho comisionados expertos de la
CREG, que hoy son nombrados por el presidente de la Re-
publica, asi como evitar la injerencia de los representan-
tes de los ministerios de Minas y Energia y de Hacienda y
Crédito Puablico en sus decisiones.
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La ausencia de cortes de energfa es un factor determinante
para incrementar la productividad de las empresas, especial-
mente de las pequefas y medianas y de las industrias intensi-
vas en energia (Arlet, 2017). En algunos sectores econémicos
como el industrial, los cortes generan pérdidas de materias pri-
mas y bienes finales, alteraciones en los ciclos de produccién,
descomposicién de productos por interrupcion de la cadena
de frio, dafos en la maquinaria e incertidumbre para concretar
negocios. De acuerdo con el Banco Mundial, las interrupciones

en el suministro de energia en 2010 generaron pérdidas a las
empresas colombianas equivalentes al 1,8 % de sus ventas y,
segun el Foro Econdmico Mundial, el pais ocupa la posicién 79
entre 137 paises en confiabilidad de su suministro eléctrico
(WEF, 2017). La duracion promedio, medida en horas, de las
interrupciones de energfa que un usuario de energia en Bogota
soportd entre los afos 2013 y 2015 fue de 6,6 horas al afo. El
ndmero promedio de dichas interrupciones en el mismo lapso
ascendi6 a 6,9 interrupciones por afio (Grafico 6).

Grafico 6. Duracién y nimero promedio de interrupciones en el servicio de energia. Colombia y paises de referencia, 2013-2015

Duracién promedio de las interrupciones (horas/afio)
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Guatemala (Ciudad de Guatemala) — jesss—= 3,9
Argentina (Buenos Aires) e | 4
Ecuador (Quito) 4,2
Colombia (Bogota) 6,6

Peru (Lima)
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Brasil (San Pablo)
Latinoameérica

15
32,9

Frecuencia promedio de las interrupciones por usuario (ndmero/afio)

Costa Rica (San José) 0
Corea del Sur (Seul) 0,1
Malasia (Kuala Lumpur) 0,5
OCDE 1
México (Ciudad de México) 1,3

Chile (Santiago de Chile)
Guatemala (Ciudad de Guatemala)

Pert (Lima) | 4,3
Brasil (San Pablo)  |e———— 54
Ecuador (Quito) 5,4
Turquia (Estambul) 6,2
Colombia (Bogot4) 6,9

Latinoamérica
Argentina (Buenos Aires)

10,7

15,1

Fuente: Arlet (2017). Calculos: Consejo Privado de Competitividad.
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En el contexto departamental, de acuerdo con informa-
cién de la Superintendencia de Servicios Publicos Domi-
ciliarios (Superservicios), la heterogeneidad es enorme,
pues mientras la regién Caribe estuvo sin energia un pro-

Grafico 7. Duracién y nimero promedio de interrupciones en el servicio de energia. Departamentos seleccionados de Colombia, 2016

Duracién promedio de las interrupciones
por usuario (horas/afio)
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Bolivar (Electricaribe)
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La Guajira (Electricaribe)
Chocé (Dispac)

Narifio (Cedenar)
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Guaviare (EMSA)

Valle del Cauca (Emcali)
Risaralda (EEP)
Antioquia (EPM)

Boyacé (EBSA)

Bogot4 (Codensa)

Quindio (EDEQ)

Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (2017).

medio de 96 horas tras 98 interrupciones el afo anterior,

Quindio tuvo cortes equivalentes a nueve horas, lo que

corresponde a un 9,4 % de lo acontecido en los departa-

mentos del Caribe (Grafico 7).

Frecuencia promedio de las interrupciones
por usuario (nimero/afio)
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Definir unos indicadores periédicos y claros
que den cuenta de la calidad del servicio de energia, asi
como un esquema de penalidades que laincentive.

De acuerdo con la Resolucion CREG 097/2008, la calidad debe
medirse con el indice trimestral agrupado de la discontinuidad
(Itad) y el indice de referencia agrupado de la discontinuidad
(Irad). No obstante, esta metodologia ha resultado insuficiente
para inducir una mayor calidad en la prestacion del servicio,
pues solo considera la duracién de interrupciones respecto al
desempenio histdrico de las mismas firmas, y ademas deja de
lado la frecuencia de las interrupciones (Superservicios, 2017).

Contar con unos indicadores periddicos y claros que den
cuenta de la calidad del servicio de energia en el pais, que per-
mitan hacer comparaciones entre regiones y empresas, asi
como facilitar la supervisién de Superservicios, ayudaria a de-
finir planes de accién y tomar decisiones encaminadas a mejo-
rar su prestacion. Por esto se sugiere transitar a los indicadores
Saidi (System Average Interruption Duration Index) el cual mide
la duracién promedio por usuario de las interrupciones del ser-
vicio de un sistema de distribucion, y Saifi (System Average
Interruption Frequency Index) que mide la frecuencia con la
que se presentan las interrupciones en promedio por usuario,
tal y como lo propone la Resolucién CREG 019/2017 que esta
actualmente en consulta.

La definicion de estos indicadores debe ir acompafiada
por un esquema de incentivos que reemplace al vigente, ma-
terializandose cuando las empresas no cumplan con unos es-
tandares minimos de horas de suministro del servicio y de
interrupciones del mismo en un lapso determinado.

Accidn regulatoria. Incrementar el monitoreo y el con-
trol sobre la prestacién del servicio de energfa.

Hoy por hoy, cada distribuidor de energia reporta periddicamen-
te a Superservicios informacién relativa a las interrupciones
que sufre el servicio que prestan. De acuerdo con Superservi-
cios (2017) este modelo ha inducido a que los prestadores re-
porten informacion falsa a las autoridades y a afectar las tarifas
que pagan los consumidores. En ese sentido, es de vital impor-

tancia avanzar hacia un modelo de monitoreo y control sobre
la prestacion del servicio que no sea ex post, como en la actua-
lidad, sino 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 (Banco Mundial, 2016).

Accidn regulatoria. Replantear los subsidios de energia
alosestratos 1,2y 3.

La reforma tributaria de 2010 (Ley 430/2010) desmontd la
contribucién del 20% de la facturacién de energfa que paga-
ban los usuarios industriales para subsidiar a los de los es-
tratos 1, 2y 3, a partir del afio 2012. Si bien las reducciones
en los costos a las empresas son deseables e incrementan
su competitividad, lo que ha sucedido es que el Gobierno,
que es quien ahora debe apropiar los recursos necesarios
para cumplir con el pago de los subsidios, adicionandolos
a las contribuciones que pagan los usuarios comerciales
y residenciales de los estratos 5 y 6, ha tenido que cubrir
déficits crecientes con el paso del tiempo. Para 2018, se es-
tima que el presupuesto general de la nacién deberia incluir
alrededor de $1,8 billones en subsidios, suma que es muy
superior a la cifra apropiada inicialmente por el Ministerio de
Hacienda ($650 mil millones). Esto impacta la prestacion
del servicio, pues son las electrificadoras quienes financian
de manera transitoria el déficit mientras el Gobierno les re-
embolsa los valores transferidos a los usuarios subsidiados,
situacién que afecta su viabilidad financiera y podria derivar
en aumentos tarifarios para estos usuarios. Esto, a su vez,
afecta también la cadena de bienes y servicios conexos a
la energia eléctrica, impactando la competitividad de su
actividad y la prestacidn del servicio al usuario final, por
cuenta de condiciones menos favorables de negociacién
con las electrificadoras.

En el caso de energia eléctrica, el 84 % de los hogares del
pais reciben alguin nivel de subsidios (DNP, 2015b). No obs-
tante, segun la Encuesta de Calidad de Vida de 2014, el 27 % de
los hogares de estrato 1, el 51 % de los de estrato 2 y el 73 % de
los de estrato 3, se encuentran entre el 40 % mas rico de la po-
blacién. Por lo anterior, se hace necesario replantear el actual
sistema de subsidios de energia a los estratos 1, 2 y 3, pues
adema3s de poner en riesgo a los prestadores del servicio, pre-

VISY3INT

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod



2017-2018

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

CALIDAD DEL SERVICIO ELECTRICO

sentan problemas de focalizacion y de progresividad. En el cor-
to plazo se deberfan eliminar los subsidios al estrato 3, que en
2016 ascendieron a $221 mil millones, y en el mediano y lar-
go plazo impulsar actualizaciones catastrales que den cuenta
de la realidad econdmica de los hogares para definir quienes
realmente necesitan ser subsidiados.

Accidn regulatoria. Avanzar en la implementacién de
una regulacidn de la calidad de potencia del Sistema
Interconectado Nacional.

Aligual que la calidad del suministro, medida por la fre-
cuencia de y la duracién de las interrupciones, la cali-

dad del producto, entendida como las fluctuaciones de
tensién y las discontinuidades por desviaciones de la
forma de onda estandar, también tienen un impacto con-
siderable sobre el aparato productivo, a través de sus
equipos y sistemas. En ese sentido, se propone avanzar
en laimplementacién de una regulacién de la calidad de
potencia del SIN, tal y como se propuso en el Documento
CREG-032/2012, mediante cuatro instrumentos regula-
torios: i. publicacion de informacién del desempefo de la
empresa respecto a la calidad del servicio, ii. definicién
de estdndares minimos de calidad, iii. definicién de es-
quemas de incentivos basados en premios y penalizacio-
nes y iv. utilizacién de contratos de calidad extra.



CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance ¢0Quién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

VI9YINT

Aumentar la capacidad instalada de las
fuentes no convencionales de Mediano Minminas, UPME y CREG

Accién publica
energia renovable

Avanzar en el desarrollo de incentivos para
el desarrollo de fuentes no convencionales Mediano
adicionales a los de la Ley 1715/2014

Minhacienda, Minminas,

UPME y CREG Accién regulatoria

Establecer un cargo por confiabilidad

. . , . . Mediano Minminas y CREG Accién regulatoria
diferenciado segun el tipo de tecnologia

Continuar desarrollando una estrategia de
abastecimiento de gas natural a precios
competitivos a través de la produccién

nacional y la importacién

Mediano UPME Accion regulatoria

Avanzar hacia el cargo por confiabilidad que
contribuya a la creacién de una oferta de
energia en firme eficiente y competitiva,
que permita sustituir las plantas de altos
costos variables y profundizar el mercado

mayorista de energia

Mediano UPME y CREG Accién regulatoria

Diferenciar el cargo por confiabilidad
remunerado a plantas nuevas del de CREG Accion regulatoria
aquellas que ya estan operando
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Recomendacién

Expedir la reglamentacién para la
conexion y entrega de excedentes de
autogeneradores a pequefa escala

Definir un esquema que facilite la
participacion de la respuesta de la demanda
en el mercado

Garantizar la independencia de la Comision
de Regulacién de Energia y Gas ante
el ejecutivo

Definir unos indicadores periédicos y claros
que den cuenta de la calidad del servicio
de energia, asi como un esquema de
penalidades que la incentive

Incrementar el monitoreo y el control
sobre la prestacién del servicio de energia

Replantear los subsidios de energfa
alosestratos 1,2y 3

Avanzar en la implementacién de una
regulacion de la calidad de potencia del
Sistema Interconectado Nacional

Mediano

Mediano

¢0uién puede hacer la
diferencia?

UPME y CREG

Minminas y Congr

eso de la

Republica

CREG y Superservicios

CREG y Superservicios

Congreso de la Republica y

Minminas

CREG y Superservicios

Plazo

0o

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accidn regulatoria

Accién publica

Accién regulatoria

Accidn regulatoria

Accidn regulatoria

Avance €



NOTAS

1 Estosoloes cierto si esas FNCER pueden proporcionar energia en
firme en situaciones adversas, como durante fenémenos de El
Nifo, lo cual puede conocerse si existen mediciones reales sobre
las diferentes alternativas de generacion (irradiacion promedio, ve-
locidad de vientos, toneladas de residuos agricolas, entre otras).

2  Elprecio de escasez no reflejaba de la mejor manera los costos en
los que incurrian los generadores térmicos, pues este se calcula-
ba tomando como referencia el combustible Fuel No. 6, el cual ha
ido perdiendo mercado y tiene un costo inferior al del ACPM, com-
bustéleo o queroseno, alternativas por las que optaron las térmi-
cas ante la baja disponibilidad de gas natural durante el Gltimo
fenémeno de EI Nifio. Esto se tradujo en costos mayores a los
reconocidos por el precio de escasez. Posterior a la crisis, la CREG
establecié como referencia para el calculo del precio de escasez el

precio spot del New York Harbor Residual Fuel Oil 1 % Sulfur.
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Prevalencia de barreras comerciales. Puesto entre 137 paises (donde 1 indica el pais con menos prevalencia de barreras comerciales o no arancelarias).
Fuente: WEF (2017).



©) PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE COMERCIO EXTERIOR

Indicado Valor Colombia | Ranking en América Mejor pais en América Fuente
ndicador uen
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Nota: 1/ Apertura comercial = (exportaciones + importaciones )/PIB. El indicador de apertura comercial para Colombia se estimé con base en la informacién reportada
por el DANE al afio 2016, para los paises de América Latina, la informacién corresponde a 2015. 2/ Informacidn correspondiente al afo 2015. 3/ El grado de concen-
tracion es calculado utilizando el indice de Herfindahl-Hirschman (IHH). Un menor valor significa una mayor diversificacién de los destinos de exportacion. 4/ Valor
entre 1y 7, donde 7 representa la menor prevalencia. Como barreras comerciales se entienden las barreras no arancelarias tales como requerimientos técnicos y de
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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 referencia al cumplimiento de la regulacién
,,,,, aduanera, la regulacién 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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ace once anos el Sistema Nacional de Competitivi-

dad se fijé la meta de convertir a Colombia en uno

de los tres paises mas competitivos de América
Latina en el afio 2032, meta que incluye como uno de sus
criterios contar con una economia exportadora de bienes y
servicios de alto valor agregado e innovacién. Sin embar-
g0, hasta el momento el panorama no es alentador, dado
el bajo nivel de las exportaciones colombianas y su grado
de diversificacién y sofisticacion.

La economia nacional continda siendo una de las mas
cerradas frente a estandares internacionales. El comercio
de bienes y servicios como porcentaje del PIB es bajo, el
pais ocupé el lugar 15 entre 17 economias de América La-
tina en 2016 segun el Banco Mundial. Un comportamiento
similar registra el indicador de apertura comercial, en el
que Colombia se ubicé en el puesto 11 de 13 en la regién
de acuerdo con la base de datos de Comtrade (2017).

La baja insercidon de las exportaciones colombianas en
el mercado mundial es consecuencia de los pocos incenti-
VoS que existen en el pais para exportar. Esto se evidencia
en la alta dispersién arancelaria que aun persiste, la cual
conlleva protecciones efectivas elevadas e incluso nega-
tivas para algunos sectores (Nieto, et al. 2016). El bajo
estimulo para exportar también es producto de la alta pre-
valencia de barreras no arancelarias. En concordancia con
el informe del Foro Econémico Mundial 2017-2018 (WEF,
por su sigla en inglés], Colombia ocupa el puesto 98 entre
137 paises en prevalencia de barreras no arancelarias y
el puesto 10 de 17 en América Latina.

Los elevados tiempos para exportar e importar una
mercancia explican también el bajo incentivo a las expor-
taciones en Colombia. De acuerdo con el Doing Business

(2017], el pais tiene uno de los mayores tiempos para ex-
portar e importar en términos de cumplimiento fronteri-
zo —es decir, en cumplimiento de la regulacién aduanera
y de laregulacion relativa a las otras inspecciones— (112
horas). Esto conlleva altos costos de exportacion e impor-
tacién que ubican al pais en los puestos 12 y 13, respecti-
vamente, entre 18 de América Latina.

Ademds, las exportaciones siguen concentrandose
en un grupo reducido de productos. Segun el informe del
Institute for Management Development de 2017 (IMD por
su sigla en inglés], los cinco primeros productos de ex-
portacion de Colombia representaron el 67,5 % del total
exportado en 2015. Asi mismo, las exportaciones siguen
concentradas en su gran mayoria en bienes primarios, lo
que implica un bajo grado de sofisticacién. Segun la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarro-
llo (2017) (UNCTAD por su sigla en inglés] solo el 16 % de
los productos exportados por Colombia es de alta y media
tecnologia y en la regién el pais ocupa el puesto 10 entre
18 economias en sofisticacion de sus exportaciones®. Esta
situacién no solo limita las posibilidades de crecimiento
de la economia y la meta propuesta para 2032, sino que
hace que el crecimiento se condicione a los ciclos de pre-
cios de los bienes primarios.

Si bien son multiples los factores que explican la
baja insercién de la economia colombiana en el merca-
do mundial y la escasa diversificacién y sofisticacién de
sus exportaciones?, la politica comercial juega un rol pri-
mordial. Por lo tanto, este capitulo analiza los principales
retos y propone recomendaciones que incluyen acciones
publicas y de coordinacién publico-privada, con el fin de
lograr avances claros en comercio exterior.
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INSERCION DE LA ECONOMIA COLOMBIANA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

La insercién de la economia colombiana en el mercado
internacional sigue siendo baja, luego de mas de dos
décadas de haber iniciado su proceso de internaciona-
lizacion y a pesar del incremento en el nimero de tra-
tados de libre comercio (TLC). Mientras que el comercio

de bienes y servicios como porcentaje del PIB era de
35,4 % en 1990, este se redujo a 34,7 % en 2016. Frente
a paises de referencia, Colombia presenta el comercio
como proporcién del PIB més bajo, solo supera a Brasil
y Argentina (Grafico 1).

Grafico 1. Evolucidon del comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB. Colombia y paises de referencia, 1990-2016
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Nota: Para los paises de la OCDE la informacién corresponde al afio 2015.
Fuente: Banco Mundial (2016).
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Pese a lareduccién gradual del arancel nominal promedio,
existe una gran dispersion arancelaria que se traduce en
protecciones efectivas, que incluso llegan a superar el
100 % para algunos sectores y, en otros casos, son ne-
gativas (Nieto et al., 2016). En paralelo a la disminucion
del arancel promedio, se han incrementado las barreras

no arancelarias (Gréfico 2). Estas protecciones efectivas
altas y laimposicién de mayores barreras no arancelarias
explican el desincentivo a la exportacién en el pais, en la
medida en que mas barreras comerciales generan pagos
adicionales a la importacidn de insumos que se utilizan en
la produccién nacional de bienes exportables.

Grafico 2. Partidas arancelarias sujetas a medidas no arancelarias (MNA). Colombia, 1991-2014
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Aunque la prevalencia de barreras no arancelarias se ha  en 2012—, lo cual es resultado en gran medida de los al-
incrementado, los costos de comerciar una mercanciaim-  tos costos no arancelarios?, que representan en promedio

2017-2018

portada® cayeron, sobre todo por las desgravaciones aran- el 47 % de los costos de importar frente al 40,4 % de los
celarias unilaterales concedidas por el pais y la entrada  aranceles y el 12,6 % del transporte internacional (Garcia
en vigor de distintos acuerdos comerciales. Sin embargo, et al., 2016) (Grafico 3).

estos aln siguen siendo significativos —ascendian al 36 %

Grafico 3. Costos de comerciar una mercancia importada. Sectores agricola y manufacturero: costos de transporte internacional, costos

aduaneros y costos no arancelarios (%). Colombia, 1999-2012
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Nota: 1/ Los costos de transporte internacional corresponden a la razdn entre las importaciones CIF y las FOB.
@ Fuente: Garcia et al. (2016).
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De estos costos no arancelarios el costo de transporte in-
terno de carga es el mas alto, seguido por las operaciones
en los puertos y, en menor proporcidn, por los servicios
de inspecciones de otras entidades distintas a aduanas,

Gréfico 4. Costos no arancelarios (%). Colombia, 2012

por las autorizaciones previas y otros costos asociados
con los servicios como agenciamiento, pagos informales,
pérdida de mercancias, seguros sobre el valor de las mer-
cancias, entre otros (Garcia et al., 2016) (Grafico 4).
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Realizar una reforma a la estructura
arancelaria que permita disminuir la dispersidn, dar efi-
ciencia a los procesos aduaneros y reducir los costos
de importacion.

Si bien el arancel nominal promedio se ha reducido
durante los Ultimos anos, se evidencian al menos tres
problemas en la estructura arancelaria colombiana, que
se han profundizado con los ajustes constantes a los
aranceles a través de las distintas versiones del Plan de
Impulso a la Productividad y el Empleo.

En primer lugar, como lo documenté el Consejo Priva-
do de Competitividad (CPC) en ocasiones anteriores, la
conformacién de las partidas y subpartidas colombianas
ha llevado a un alto grado de dispersién en los arance-
les, tanto entre capitulos del arancel como dentro de los
mismos (Consejo Privado de Competitividad, 2016). Esto
ocurre incluso al calcular las tasas efectivas del aran-
cel aplicado®. Este tratamiento diferencial a productos
similares dentro de una partida es un incentivo al con-
trabando técnico® y genera un mayor costo para la au-
toridad aduanera en tanto que obliga a realizar procesos
de inspeccién de manera mas rigurosa. Es importante
destacar que las operaciones en puertos son una de las
principales razones que explican el alto costo de impor-
tar en Colombia. De acuerdo con Garcia et al. (2016] es-
tas representan mas del 10 % de los costos de importar
una mercancia. Esto conlleva prolongados tiempos de
gestion en aduanas, que en algunos casos llegan a ser
de hasta 133,9 horas antes del levantamiento de un pro-
ducto, de las cuales el 24 % corresponde a los procesos
de inspeccién (véase capitulo Desempefio logistico).

En segundo lugar, la estructura arancelaria dispersa
—en la que los productos agropecuarios tienen, en pro-
medio, un arancel del 15 % frente aun 5 % de los produc-
tos industriales— genera altas protecciones efectivas
para algunos productos e incluso negativas para otros
(Consejo Privado de Competitividad, 2016)°. Tal situa-
cién termina por afectar los precios de los productos fi-

nales, restandoles competitividad a ciertos productores
colombianos, y castigando la inversion y el crecimiento
en sus sectores. No obstante, se debe mencionar que las
diferencias en los aranceles de los bienes agropecuarios
responden al hecho de que estos productos enfrentan
fuertes distorsiones provenientes de subsidios, cuo-
tas y tarifas, en particular en los paises de la OCDE. Por
ejemplo, para el afio 2000, la distorsidn entre el precio
internacional y el precio doméstico de produccién sub-
sidiado]) fue del 69,7 % para la leche en Estados Unidos
y del 229,3 % para el azucar refinada en la Unién Euro-
pea (Tokarick, 2003). Esto explica el establecimiento de
aranceles superiores para algunos productos del agro y
de franjas arancelarias para otros.

En tercer lugar, los altos aranceles para la importa-
cién de algunos productos en Colombia pueden represen-
tar un desincentivo a la exportacién para los productores
nacionales de esos bienes. Como lo ha documentado am-
pliamente la literatura —por ejemplo, Anderson (2013)
y Garcia et al. (2016])—, cuando un producto tiene un
arancel excesivamente alto, el inversionista o empre-
sario nacional tiene un incentivo a producir solo para el
mercado doméstico, en el que percibe una renta por el
mayor precio de venta. De vender en el mercado interna-
cional, el mismo empresario recibiria menores ingresos
pues lo haria al precio sin proteccién [que seria menor).
Por esta razén, paises como Colombia, que tienen altos
costos de comerciar, presentan bajas exportaciones, en
particular de los bienes mas protegidos.

Dado todo lo anterior, se recomienda realizar una re-
forma arancelaria estructural que tenga como objetivo
simplificar los aranceles para agilizar y dar eficiencia a
los procesos aduaneros, y lograr un balance adecuado
entre la proteccion de bienes que enfrentan distorsio-
nes y los desincentivos que esa proteccién genera a la
exportacion y la productividad.

De no haber distorsiones como las que se mencio-
nan, la estructura arancelaria resultante deberia ser la
de un arancel plano y Unico para todos los bienes impor-
tados. Sin embargo, por los problemas documentados
arriba, se recomienda que la reforma arancelaria im-
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plemente un arancel plano y Unico solo para los bienes
industriales y uno diferenciado para los bienes agrope-
cuarios. Esta alternativa contribuiria a eliminar el contra-
bando técnico y a reducir los costos de importacion de
los bienes industriales dado el menor ndimero de inspec-
ciones aduaneras que se requeririan. Ademas, se conse-
guiria disminuir el desincentivo a exportar proveniente
de los altos aranceles para algunos productos.

Para los bienes agropecuarios se sugiere un trata-
miento diferencial por los subsidios, cuotas y tarifas que
enfrentan en el mercado internacional. En este caso,
para cada bien que afronte distorsiones, es necesario
identificar el nivel 6ptimo que deberia tener el arancel
nominal de acuerdo con una medicién objetiva de dicha
distorsién en el mercado del que Colombia importa. Para
esto se podrian utilizar estimaciones como las del Ban-
co Mundial en su plataforma “agdistortions™. Adicional-
mente, para responder al hecho de que los subsidios a
bienes agropecuarios tienen una tendencia a disminuir
en el ambito global® es indispensable revisar ese nivel
optimo del arancel por lo menos una vez cada dos afios.

Para llevar a cabo esta reforma, se recomienda al De-
partamento Nacional de Planeacion (DNP), al Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo y al Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural elaborar un estudio que permita determi-
nar la estructura arancelaria mas adecuada. En cualquier
caso, esta deberd implementarse gradualmente, de manera
que los sectores tengan un cronograma de tiempo suficien-
te para ajustar su estructura productiva a estos cambios.

Accidn publica. Eliminar las barreras no arancelarias
innecesarias para reducir los costos de comerciar las
mercancias importadas y exportadas.

Como se sefalé en el diagnéstico, paralelo a la dis-
minucién del arancel nominal promedio se han incre-
mentado las barreras no arancelarias, lo que genera un
mayor costo en la importacién de una mercancia. Por
lo tanto, se recomienda crear un grupo en el Gobierno
nacional que analice el costo-beneficio de imponer una
medida no arancelaria.

Al respecto, se resalta la creacién de un grupo de tra-
bajo conformado por el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo y el DNP en el marco del Conpes 3866/2016 —o
Politica Nacional de Desarrollo Productivo (PDP)—, cuyo
objetivo es elegir anualmente hasta tres medidas no aran-
celarias vigentes o en preparacién y ejecutar un analisis
de impacto normativo de las mismas y hacer recomenda-
ciones sobre su permanencia o eliminacién.

Si bien este es un buen comienzo, dicho grupo no in-
cluye actores que desempefian un rol clave en la imposi-
cion de barreras al comercio —como el Instituto Nacional
de Vigilancia de Medicamento (Invima], el Instituto Na-
cional Agropecuario (ICA) y la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN]—. Ademas, la labor de dicho
grupo se limita a la identificacién de un maximo de tres
medidas al afio. El pais requiere fortalecer los estimulos
para exportar y para esto es necesario eliminar las barre-
ras no arancelarias innecesarias que actualmente existen.
Por lo tanto, se recomienda ampliar este grupo a las en-
tidades relevantes, el cual deberd identificar las barreras
comerciales indtiles y derogarlas en un plazo no mayor a
seis meses, excepto aquellas justificadas por algun ciuda-
dano o por un estudio previo de otra entidad que no haya
participado en dicho grupo. Esto permitird identificar los
productos que, por razones de salud publica, seguridad
o calidad, merecen contar con medidas no arancelarias.

Es importante subrayar como avance en esta linea
que el Decreto 1595/2015 establecid buenas practicas
de reglamentacion técnica, que comprenden el desarro-
llo de planes anuales de anélisis de impacto normativo,
el analisis ex ante y ex post de las normas emitidas, la
realizacién de consultas publicas, entre otros. Asi mis-
mo, dispuso que a partir del 2018 todas las entidades
reguladoras deben contar con las capacidades necesa-
rias que permitan la puesta en marcha de estos anali-
sis y aquellos reglamentos técnicos que tengan mas de
cinco afnos y no hayan sido actualizados quedaran de-
rogados. Igualmente, se resalta la expedicién del Conpes
3816/2014, el cual consigné recomendaciones para la
mejora normativa y adopcién de buenas practicas en la
expedicion de normas en el pais.
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Accion publica. Racionalizar y facilitar los tramites y requi-
sitos para el comercio exterior.

Los altos costos y tiempos de exportacion e impor-
tacién en Colombia son originados, en parte, por los
obstaculos de procedimiento interpuestos en las
agencias publicas nacionales’. Un estudio de la Uni-
versidad del Rosario encontré que el 68 % de los casos
problematicos para el cumplimiento de las regulacio-
nes impuestas en otros paises nace en Colombia. Esto
implica que el problema no solo es producto de la di-
ficultad en el cumplimiento de la norma en los paises
de destino, sino, principalmente, en los obstaculos de
procedimiento asociados a la misma en Colombia —es
decir, en los tramites que conlleva cumplir la norma y
que son originados en entidades gubernamentales del
pais— (Cepec, 2016].

En este mismo sentido, como se evidencid en el
diagnéstico, los elevados costos de importar en el pais
son consecuencia de los altos costos internos no aran-
celarios, que representan cerca del 47 % del total. De es-
tos costos no arancelarios, un porcentaje considerable
se debe a las operaciones en los puertos y, en menor
proporcién, a los servicios de inspecciones de otras en-
tidades distintas a aduanas y a las autorizaciones pre-
vias (Garcia et al., 2016).

Es prioritario incentivar las exportaciones, para ello
se requiere reducir los costos innecesarios tanto de las
exportaciones como de las importaciones. Esto implica
principalmente la pronta implementacién de las siguien-
tes acciones, las cuales se exponen con mayor detalle
en el capitulo Desempefio logistico:

e Puesta en marcha del Estatuto Aduanero. Aun-
que la implementacién del nuevo Estatuto Adua-
nero (Decreto 390/2016) se fij6 de forma gradual
hasta el primer trimestre de 2018, a la fecha solo
ha entrado en vigor aproximadamente un cuarto
de la totalidad de sus articulos. Esto implica que
se estan aplicando parcialmente algunos de ellos,
volviendo més complejo el entendimiento de la nor-
mativa aduanera.

En particular uno de los principales requerimientos
para la implementacién de este nuevo estatuto es
contar con un sistema informatico robusto, lo que
permitira, entre otras cosas, la elaboracién de per-
files de riesgo adecuados, eje principal de la nueva
reglamentacién aduanera. Esto conlleva la masifica-
cion del operador econémico autorizado (OEA) en el
menor tiempo posible, normatividad que se expidié
desde el afio 2011 y solo, al cierre de este informe,
se ha puesto en funcionamiento en 22 empresas
exportadoras. Para esto es necesario que todas las
entidades que participan en el proceso aduanero
avalen esta figura.

* Consolidar el Sistema de Inspeccion Simultanea.
Se requiere continuar consolidando el Sistema de
Inspeccién Simultanea, tanto para exportaciones
como para importaciones, y extenderlo a todos los
tipos de carga. Los retrasos aduaneros también se
deben al desconocimiento de algunos funciona-
rios sobre el tipo de mercancias que se importan
o exportan. Por ende, se recomienda capacitarlos
y disponer de personal suficiente para agilizar
los procesos de inspeccién. Como complemento a
esta medida, se sugiere eliminar las inspecciones
intrusivas en las carreteras, pues generan mayores
costos al sector productivo y restan competitividad
a las mercancias.

e Consolidar el Sistema de Administracién de
Riesgos de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior
(VUCE). Con la expedicién del Decreto 3202/2015 se
definid la politica de administracién de riesgos y la
implementacién de un sistema para la evaluacién
de las solicitudes de comercio exterior que se tra-
mitan en la VUCE. Dicho esquema permite focalizar
el recurso humano en los registros de importacién
de alto riesgo, facilitando la aprobacién automatica
de los registros de bajo riesgo. El propdsito con este
sistema es integrar a 18 entidades que expiden vis-
tos buenos en la VUCE. Por lo tanto, se recomienda
Su pronta ejecucion.
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Por otra parte, es importante avanzar en la interope-
rabilidad de las VUCE’s con otros paises, con el propé-
sito de facilitar el intercambio de cualquier documento
electrénico que acomparie las importaciones y expor-
taciones. Al respecto, se destaca el progreso con la
Alianza del Pacifico (Colombia, Chile, Pert y México],
en la que se estan transfiriendo los documentos elec-
trénicos fitosanitarios y se ha implementado la firma
digital, desde julio de 2016 (Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, 2017).

e Implementar la Resolucion 8071/2017 sobre
perfiles de riesgo para los procesos de inspeccién
del ICA. Recientemente el ICA expidid la Resolucién
8071/2017, por medio de la cual se establece el
sistema de perfilamiento de riesgos para las ins-
pecciones de productos importados y se crea un
comité de perfilamiento de riesgos fitosanitarios y
zoosanitarios. Se recomienda entonces la correcta
implementacion de dicha resolucién, con el objeto
de reducir las inspecciones fisicas.
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El proceso de diversificacion de la economia colombiana
es pobre, pues las exportaciones siguen concentradas en
un grupo reducido de productos. Los primeros cinco pro-
ductos de exportacién del pais concentraron el 57 % de

las exportaciones en 2016, frente a niveles inferiores al
50 % en buena parte de la década del 2000. Con respecto
a paises de referencia, Colombia es el pais menos diver-
sificado (Gréafico 5).

Grafico 5. Participacion de los cinco primeros productos de la canasta exportadora. Colombia y paises de referencia, 2000-2016
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Fuente: Comtrade. Para Colombia DANE. Célculos: Consejo Privado de Competitividad con base en el sistema armonizado (seis digitos).
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Adicionalmente, la capacidad del pais para exportar nue-
vos productos es baja y la tendencia es decreciente. Con
excepcion de tres afos, el nimero de nuevos productos
exportados no superd el 2,4 % del total de productos ex-
portados para el periodo 2000-2016 (Grafico 6). La diver-
sificacion de la canasta exportadora de Colombia deberia

como minimo crecer a tasas superiores al 2,4 % para lograr
en 2020 el nivel que hoy tiene México, pais con la mayor
diversificacién y sofisticacién de las exportaciones en la
region. De lo contrario, si se sigue creciendo al actual rit-
mo, solo hasta después del afio 2050 se podria alcanzar
la cantidad de productos que hoy por hoy exporta ese pais.

Grafico 6. Porcentaje de productos nuevos exportados. Colombia, 2000-2016
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Las exportaciones colombianas siguen concentradas en
productos primarios basados en recursos naturales, lo que
hace que su nivel de sofisticacién sea bajo. A pesar de la
reduccién de los Ultimos afios en el precio internacional del
petréleo, uno de los principales productos de exportacion
del pais, las exportaciones siguen concentradas en bienes

primarios (como petréleo, carbdn, café, oro, banano, flores
y ferroniquel). Estos representaron el 68,3 % en el afio 2000
y ascendieron al 76,2 % en 2016 (Grafico 7). En el con-
texto internacional, el pais presenta una de las canastas
exportadoras menos sofisticadas, logrando superar solo
a Chile y Peru en 2016 (Grafico 8).

Grafico 7. Exportaciones segln intensidad tecnoldgica. Colombia, 2000-2016
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Grafico 8. Exportaciones segun intensidad tecnolégica. Colombia y paises de referencia, 2016
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RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Implementar el programa
de servicios de emparejamiento dispuesto en el Conpes
3866/2016.

La falta de informacién y las fallas de coordinacién en-
tre empresas compradoras y proveedoras del pais y
del extranjero explican en parte la baja insercién de las
exportaciones colombianas en la economia mundial. La
PDP establece la implementacién de un programa de
servicios de emparejamiento para facilitar la insercién
de proveedores colombianos en cadenas globales, re-
gionales y locales.

Este programa estara dirigido a las apuestas produc-
tivas definidas en el marco de esta politica y su objetivo
es el de mitigar la ausencia de informacién que afecta a
los proveedores nacionales y ayudarles a cumplir con los
estandares que exigen los compradores. Como parte de
este programa, recientemente el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo y la Corporacidn para el Desarrollo de
las Microempresas firmaron un convenio cuyo objetivo
es fortalecer a las micro, pequefias y medianas empre-
sas para que puedan acceder a nuevos mercados. Dicho
convenio consiste en apoyar el cierre de brechas y la pro-
mocion de productos y servicios de acuerdo con los reque-
rimientos de los mercados internacionales. Se recomienda
asi su adecuada implementacién y posterior evaluacion.

Como parte del programa de servicios de empare-
jamiento, se ha previsto el desarrollo de un sistema de
informacidn en linea que contenga tanto el registro de pro-
ductores nacionales de bienes, como el registro de empre-
sas compradoras y sus necesidades de insumos y bienes
intermedios. Aunque este proyecto se espera consolidar
para el ano 2025, al cierre de este informe adn no se habia
disenado. Por lo tanto, se recomienda su pronto disefio y
puesta en marcha, de modo tal que el pais pueda contar
con un sistema actualizado de informacién en linea que
permita cerrar las brechas que existen entre los provee-
dores y las necesidades de los compradores.

Coordinacion publico-privada. Profundizar la agenda
para la admisibilidad de la oferta exportable en el mer-
cado internacional.

Apartir de las apuestas productivas definidas en el mar-
co de la PDP, se recomienda continuar profundizando la
agenda para la admisibilidad de los productos colombia-
nos en el exterior. Lo anterior con el propésito de apro-
vechar al maximo los acuerdos comerciales vigentes a
través de un mejoramiento del estatus sanitario y fitosa-
nitario nacional y la optimizacién del reconocimiento de
los procesos de equivalencia sanitaria. En este sentido,
se propone que la Comisién Intersectorial de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias, en conjunto con el Comité
Técnico de la PDP y con las comisiones regionales de
competitividad, articulen estas agendas con base en las
apuestas productivas de las regiones.

Es indispensable ademds seguir fortaleciendo el ICA
y el Invima, entidades que trabajan de manera articulada
en la apertura de nuevos mercados y que aln no cuen-
tan con los recursos necesarios para el desarrollo de sus
actividades. Es importante destacar el logro de admisi-
bilidad sanitaria de 39 nuevos productos agropecuarios
de 48 propuestos en el PND, para un cumplimiento del
81,3 % de la meta del cuatrienio. No obstante, se deben
seguir realizando los mayores esfuerzos, en particular
en el mercado de Estados Unidos, dado que solo uno de
los seis nuevos productos agropecuarios propuestos tie-
ne admisibilidad sanitaria.

Es importante también que a partir de las apuestas
productivas se continue reforzando la “diplomacia” de
admisibilidad, relacionada con medidas sanitarias y fi-
tosanitarias (MSF) y obstéaculos técnicos al comercio.
Para esto se recomienda que las oficinas comerciales
de Colombia en los distintos paises, principalmente con
los que se tengan acuerdos comerciales, impulsen mas
los procesos de admisibilidad con las autoridades com-
petentes, como lo ha hecho la oficina de Estados Unidos.
Para esto es prioritario mejorar las capacidades de los
representantes de las oficinas comerciales, de manera
que cuenten con conocimientos sobre el acuerdo MSF
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de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) e iden-
tifiquen los obstaculos técnicos al comercio, el estatus
sanitario, fitosanitario y de inocuidad de productos de
interés para el pafs.

Accidn publica. Continuar avanzando con el desarrollo del
Subsistema Nacional de Calidad (Sical).

Es indispensable iniciar un proceso de apropiacién del
Sical para hacer de la calidad una estrategia de compe-
titividad y productividad. Para esto se requiere que el
sector productivo conozca los servicios que presta este
subsistema y la utilidad que tienen los procesos de acre-
ditacion, normalizacién y certificacion para acceder a los
mercados internacionales.

Uno de los avances mas significativos en materia
normativa fue la expedicién del Decreto 1595/2015, el
cual reorganiza el Sical en términos de normalizacién,
reglamentacién técnica, acreditacién, evaluacién de la
conformidad, metrologia y vigilancia y control. Asi mis-
mo, el pais ya cuenta con una plataforma cuyo propdsito
es dar a conocer el inventario normativo y de reglamen-
tos técnicos notificados ante la OMC, y el procedimien-
to para examinar la pertinencia y necesidad de expedir
un reglamento técnico. De acuerdo con el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, los reglamentos técnicos
expedidos en el pais ya se encuentran inventariados y
estdn listados en dicha plataforma.

En materia de normalizacién, es importante conti-
nuar el trabajo que hasta el momento realiza el Instituto
Colombiano de Normas Técnicas y Certificacién (Icon-
tec), de modo que las normas técnicas colombianas
sean acordes con las normas internacionales. Esto fa-
cilitard el ingreso de los productos colombianos a nue-
vos mercados.

Otro avance central es el hecho de que el Organismo
Nacional de Acreditacién de Colombia (ONAC) ha sido re-
conocido en el mundo en diferentes campos, lo que ayu-
da a eliminar varias barreras técnicas al comercio*?. Por
lo tanto, es fundamental que se mantenga dicho esta-
tus, de manera que los resultados de pruebas y certifi-

cados de la evaluacion de la conformidad de los bienes
y servicios emitidos en el pais sean aceptados interna-
cionalmente. Un gran reto del ONAC es avanzar hacia la
evaluacién de la conformidad en otros campos de inte-
rés nacional como los asuntos ambientales para reducir
la emision de gases efecto invernadero, asi como con-
tar un mayor reconocimiento internacional en temas de
seguridad alimentaria. Para esto es prioritario continuar
garantizando la objetividad e imparcialidad técnica que
ha demostrado esta entidad en los dltimos afios.

En metrologia, a partir de la adhesién de Colombia a
la Oficina Internacional de Pesas y Medidas (BIPM, por
su sigla en francés), el Instituto Nacional de Metrologia
(INM) tiene la posibilidad de que sus mediciones tengan
reconocimiento internacional®™. Sin embargo, este ins-
tituto aln no cuenta con laboratorios en areas criticas
para la industria'. Para esto es fundamental que se ga-
rantice su estabilidad administrativa y financiera, de for-
ma que pueda mantener y avanzar en el reconocimiento
internacional de sus capacidades de medicién y calibra-
cién y en el desarrollo de nuevos laboratorios. Al cierre
de este informe se estaba construyendo un documen-
to conpes sobre politica nacional de laboratorios, cuyo
objetivo es fortalecer la oferta y la demanda de labora-
torios en todos los sectores del aparato productivo. Por
ende, es necesario que para la implementacion de este
conpes se consideren las apuestas productivas que se
definan en el marco de la PDP, de manera que se pueda
identificar las necesidades de medicion.

Accion publica. Ejecutarlas acciones para el mejoramien-
to de la calidad establecidas en el Conpes 3866/2016.

El conpes de la PDP comprende varias acciones para el
mejoramiento de la calidad, en particular formuld un pro-
grama para identificar y suplir las principales necesidades
de ensayos y mediciones, con el fin de desarrollar la oferta
deinfraestructura y las capacidades técnicas que requiere
el pais. Al cierre de este informe se estaba disefiando la
metodologia de este programa, el cual se espera poner en
marcha a partir de 2019.
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Asi mismo, este documento de politica propuso el esta-
blecimiento de una unidad de reglamentacién técnica.
Al respecto, la Direccién de Regulacién del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo prepara el estudio para la
creacion de esta unidad de acuerdo con el procedimien-
to legal que se determind. Por lo tanto, es prioritaria la
creacién y puesta en funcionamiento de la unidad, de
modo que evalle a priori el impacto normativo que im-
plica la expedicién de un reglamento técnico y brinde
una precalificacién seguin su nivel de importancia. Cabe
destacar que al cierre de este informe estaba en trdmite
un proyecto de ley para crear un comité interinstitucio-
nal de reglamentacién técnica liderado por el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, con el propésito de
cumplir con esta revisién de los reglamentos técnicos.

Otra de las acciones que incluye el conpes de la PDP
es la implementacién de programas de formacion pro-
fesional en metrologia, que comprendan el desarrollo y
mantenimiento de competencias para la evaluacién de
la conformidad. Al finalizar este informe no se cuenta
con un avance concreto sobre esta accidn, haciendo ur-
gente su pronta implementacion. Para esto se requiere
que el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA] trabaje
en el disefio de estos programas con el apoyo del INM.
Lo anterior le permitira al pais tener —como lo propuso
el conpes— al menos 17 centros que oferten este tipo
de programas de formacién en el afio 2025.

Accion publica. Apoyar a los exportadores en los procesos
de certificacién en los mercados internacionales.

A partir de las apuestas productivas que se definan en
el marco del conpes de la PDP, es necesario identificar
los requerimientos técnicos exigidos en el mercado in-
ternacional, con el propésito de facilitar el acceso de los
productos colombianos a los distintos mercados. En
especial, se le deberia dar relevancia a los acuerdos co-
merciales vigentes con los que el pais cuenta.

El conpes de la PDP dispuso una accion para el levan-
tamiento de exigencias técnicas por mercado —normas
técnicas, requisitos de calidad voluntarios y reglamen-

tos técnicos—. Segln las metas propuestas por este do-
cumento de politica, se espera contar con un avance en
el levantamiento y publicacién de exigencias técnicas
para sectores priorizados de por lo menos el 40 % en
2017, informacién que se tendra por completo para 2019.
Por ello, se recomienda acelerar la ejecucién de esta ac-
cién, la cual facilitara el ingreso de los productos colom-
bianos a los distintos mercados.

Otra de las acciones del conpes de la PDP se rela-
ciona con el disefio y cumplimiento de un programa
de cofinanciacion para fomentar el uso de procesos de
evaluacién de la conformidad, con el fin de que los pro-
ductos nacionales cumplan con los requisitos del mer-
cado de destino. Al respecto, el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo y el Programa de Transformacién
Productiva en 2016 realizaron una convocatoria para
apoyar empresas en la cofinanciacién de procesos de
certificacién con miras a exportar. A la fecha se traba-
ja con las empresas beneficiarias de quienes se espe-
ra alcancen sus certificaciones a finales de 2017. Asi
mismo, se prevé abrir otra convocatoria para 2017. Por
lo tanto, se recomienda continuar con estos procesos
de adopcién y cumplimiento de estandares de calidad
e inocuidad, de forma que se logre el ingreso de produc-
tos colombianos a los diferentes mercados.

Accion publica. Actualizar y robustecer la herramienta
Datlas Colombia.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través
de Bancdldex, en alianza con el Centro para el Desarrollo
Internacional de la Universidad de Harvard y con el apo-
yo de la Fundacién Julio Mario Santo Domingo, disefid y
desarroll6 el atlas colombiano de complejidad econémi-
ca: Datlas Colombia, herramienta de acceso publico que,
mediante big data, muestra las posibilidades de diversi-
ficacién y sofisticacion del aparato productivo colombia-
no. Este instrumento se lanzé en 2016, pero requiere de
una actualizacién permanente de sus datos, de manera
que pueda seguir siendo de utilidad para entender la di-
versificacion y sofisticacién de los territorios en el pais.
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Coordinacién publico-privada. Fortalecer y escalonar a
mas empresas el Programa de Intervenci6n para la So-
fisticacion y Diversificacion en Empresa de Bancéldex.

Recientemente Bancéldex implementé un programa de
intervencién en las empresas, cuyo propdsito es apoyar
la diversificacién y sofisticacién del aparato productivo,
a través del fortalecimiento de las capacidades producti-
vas de las empresas y el aprovechamiento de su conoci-
miento. El objetivo de este programa es contribuir con el
proceso de diversificacion de los mercados —en Colombia
y en el extranjero—y de sofisticacién y diversificacion de
los productos. Con una metodologia que utiliza el Datlas
Colombia y otra bateria de informacidn con la que cuenta
el Banco, se produce nuevo conocimiento que estimula a
las empresas a crear productos mas sofisticados.

Los resultados de este programa van en la direccién
correcta: por ejemplo, para el caso de una empresa per-
teneciente a la industria del aceite de palma se identificé
que a partir del aceite se pueden generar oleoquimicos
—como acidos grasos, alcoholes aciclicos y acidos estea-
ricos— o fitonutrientes —como vitaminas—. Asi mismo, se
reconocieron los caminos tecnoldgicos a seguir, con el
fin de proveer mas informacién sobre cémo desarrollar
productos mas sofisticados basados en aceite de palma.

A partir de dicho conocimiento, el programa ofrece
el acompafiamiento de un equipo de expertos en tecno-
logias y desarrollo de modelos de negocio que, orienta
a las empresas en el proceso de estructuracién de pro-
yectos que materialicen las oportunidades de diversifi-
cacién identificadas. En ese sentido, es importante que
Bancéldex continde con la implementacién de este pro-
grama, lo evalle y lo dé a conocer a un conjunto mas
amplio de companias.

Coordinacidn publico-privada. Disefiar e implementar un
programa de transferencia de conocimiento y tecnologia
para exportar.

El aparato productivo del pais cuenta con bajas capaci-
dades para la adopcién y adaptacion de conocimiento y
tecnologia (DNP, 2016). Esto obstaculiza la sofisticacién
y diversificacién de los bienes y servicios de las empre-
sas. Dicha situacién evidencia la importancia de disefar
y ejecutar un programa de conocimiento y tecnologia
que fomente las exportaciones de alto valor agregado. El
conpes de la PDP recomendé el disefio e implementacién
de un programa piloto de transferencia de conocimiento
y tecnologia relevantes para exportar. Al respecto, en lo
corrido del afio, el Programa de Transformacién Produc-
tiva ha liderado el disefio de dicho instrumento. Por esto
es fundamental su pronta implementacién y su posterior
evaluacién y perfeccionamiento, de modo que, con base
en las apuestas productivas definidas en el marco de la
PDP, se pueda ampliar a mas sectores exportadores o con
potencialidad exportadora.

Accidn publica. Incluir las priorizaciones sectoriales de
la PDP en los criterios para establecer la agenda de nego-
ciaciones comerciales.

Para determinar la agenda de negociaciones comerciales
se utilizan criterios como los mercados con mayor poten-
cial para las exportaciones colombianas, las posibilidades
de atraer inversion, la factibilidad politica, la disposicién
al libre comercio y los sectores ganadores y perdedores.
Para la priorizacién de esta agenda de negociaciones
comerciales se recomienda también tener en cuenta las
apuestas productivas identificadas en el marco de la PDP.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Realizar una reforma a la estructura
arancelaria que permita disminuir
la dispersién, dar eficiencia a los
procesos aduaneros y reducir los
costos de importacion

Eliminar las barreras no arancelarias
innecesarias para reducir los
costos de comerciar las mercancias

importadas y exportadas

Racionalizar y facilitar los trémites y

requisitos de comercio exterior

Implementar el programa de servicios
de emparejamiento dispuesto en el
Conpes 3866/2016

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)

Mediano

Mediano

Mediano

Mediano

Avance
2017

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerio de Comercio de
MinCIT, Viceministerio de Asuntos
Agropecuarios de Minagricultura,

Subdireccién Sectorial de DNP,

Direccién General de la DIAN y

Viceministerio Técnico de Minhacienda

Viceministerios de Comercio y de
Industria de MinCIT, Viceministerio
de Asuntos Agropecuarios del

Minagricultura, Direccién General

del Invima, Direccion General

del

ICA, Direccién General de la DIAN y
Subdireccion Sectorial de DNP

Direccién General de la DIAN, Direccion

de Comercio Exterior de MinCIT,

Polfa,

Direccién General del Invima, Direccién

General del ICA

Viceministerios de Comercio y de
Industria del MinCIT, Vicepresidencia
de Exportaciones de ProColombia,

Viceministerio de Asuntos

Agropecuarios de Minagricultura y

sector privado

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 Industria de MinCIT, Direccién
General del INM, Direccién General
de ONAC, Direccion General del
Icontec, Viceministerio de Asuntos

Agropecuarios de Minagricultura,
Direccién de Desarrollo Empresarial
del DNP y Delegatura de Reglamentos
Técnicos y Metrologia Legal de la SIC

Plazo

0o

Tipo de
recomendacién

Accidn publica

Accién publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Coordinacién
publico-privada

Accién publica

Avance € (/)



Recomendacién

Ejecutar las acciones para el
mejoramiento de la calidad
establecidas en el Conpes 3866/2016

Apoyar a los exportadores en los
procesos de certificacion en los

mercados internacionales

Actualizar y robustecer la herramienta
Datlas Colombia

Fortalecer y escalonar a mds empresas

el Programa de Intervencién para
la Sofisticacién y Diversificacién en

Empresa de Bancéldex

Disefar e implementar un programa
de transferencia de conocimiento y

tecnologia para exportar

Incluir las priorizaciones sectoriales
de la PDP en los criterios para
establecer la agenda de negociaciones

comerciales

Avance 2017

Mediano

Mediano

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Viceministerios de Comercio y

de

Industria y Direcciones de Regulacién
y de Competitividad de MinCIT,
Direccion General del SENA, Direccion
de Desarrollo Empresarial de DNP,
Viceministerio General de Minhacienda,
Direccién General del INM y Delegatura
de Reglamentos Técnicos y Metrologia

Legal de laSIC

Viceministerios de Comercio y de
Industria de MinCIT, Viceministerio

de Asuntos Agropecuarios de
Minagricultura, Vicepresidencia
de exportaciones de ProColombia,
Gerencia del PTP, Direccién General
de Bancéldex, Direccién General de

Innpulsa y sector privado

Bancéldex y MinCIT

Gerencia de Ecosistemas Dinamicos
de Bancéldex y Viceministerio de

Industria del MinCIT

Viceministerios de Comercio y de
Industria del MinCIT, Vicepresidencia
de Exportaciones de ProColombia,
Gerencia del PTP, Direccidn General
de Bancéldex, Direccién General de

Innpulsa y sector privado

Viceministerios de Comercio y

de

Industria de MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios de Minagricultura

y Direccién General de DNP

Plazo

e

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Coordinacién
publico-privada

Accién publica

Avance € (/]
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NOTAS

Vale la pena resaltar que la tendencia indica que el propésito

de incrementar las exportaciones no minero-energéticas de
bienes a 2018 no se cumplira. En linea con el Plan Nacional de
Desarrollo (PND] se espera incrementar en mas del 27 % las ex-
portaciones no minero-energéticas respecto a 2014, pero estas
incluso han bajado frente a este afio.

Es importante destacar que el pais ya cuenta con una politi-
ca de desarrollo productivo (Conpes 3866/2016) cuyo objeti-
vo es disefiar instrumentos que apunten a resolver fallas de
mercado, de gobierno o de articulacién para aumentar la pro-
ductividad y la diversificacién del aparato productivo colom-
biano hacia bienes y servicios mas sofisticados. Sin embargo,
esta pendiente su implementacién. Otro factor que desempe-
fia un papel fundamental en la diversificacion y sofisticacién
de una economia es una sélida politica de ciencia, tecnologia
e innovacion, tarea pendiente aun en el pais.

Para este caso los costos de comerciar una mercancia importada
hacen referencia al gasto que implica realizar las actividades ne-
cesarias para importar una mercancia y situarla en la bodega del
mayorista o de la fabrica en Colombia. Es decir que equivalen a la
brecha de precios que existe cuando la mercancia sale del puerto
extranjero y entra a la fabrica (Garcia et al,, 2016).

Estos costos no arancelarios incluyen autorizaciones previas re-
queridas para importar una mercancia, operaciones en puertos,
inspecciones de otras entidades distintas a aduanas, costos de
transporte interno y de manejo y movilizacion de contenedores,
y otros costos asociados con los servicios como agenciamiento,
pagos informales, pérdidas de mercancias, seguros sobre el va-
lor de las mercancias, entre otros.

Por ejemplo, la partida 402211, que esta relacionada con pro-
ductos lacteos, registrd tres aranceles efectivos diferentes para
sus subpartidas en 2016, los cuales estuvieron entre 0 % y 98
%. En términos generales, el arancel efectivo promedio para ese
afio fue de 3,6 % y la desviacion estandar ascendid a 37 %. En
particular para algunos productos como higados grasos, leche
y derivados, mantequilla, articulos para acampar y recortes de
confecciones, los aranceles fueron superiores al 80 %.

El contrabando técnico consiste en el ingreso (o salida) de

mercancias al territorio aduanero nacional con presentacién

10

11

12

y declaracidn, pero con alteraciones en la informacién que
se reporta a la autoridad aduanera, con el fin de: subfacturar,
sobrefacturar, evadir el cumplimiento de requisitos legales,
cambiar la posicién arancelaria u obtener otros beneficios
aduaneros o tributarios. Para esto se presentan documentos
falsos o0 a la ausencia de autorizaciones o documentos reque-
ridos para los trdmites aduaneros. El objetivo de este tipo de
contrabando es pagar menos tributos o aranceles aduaneros
con respecto a la mayor cantidad de mercancias realmente
ingresadas al territorio.

A pesar de la reforma estructural arancelaria de 2010, algu-
nos productos todavia cuentan con protecciones efectivas
que estan por encima del 30 % e incluso llegan a superar el
100 %. Adicionalmente, la existencia de protecciones efecti-
vas negativas para varios sectores industriales acentua este
problema (Nieto et al., 2016).

Véase www.worldbank.org/agdistortions

Segun Anderson (2013) aunque existen altas distorsiones a
los bienes agropecuarios provenientes de paises de ingresos
altos, estas se han reducido de manera sistematica en los ulti-
mos 30 afios. De acuerdo con sus estimaciones, las distorsio-
nes equivalian a una tasa de asistencia del 50 % (que se define
como el porcentaje en el que las politicas nacionales incremen-
tan el ingreso bruto de productores agropecuarios) en 1985,
mientras que estas llegaron a ser inferiores al 20 % en 2010.
Seguin el Doing Business (2017) Colombia tiene uno de los cos-
tos de cumplimiento de documentacion para exportar mas
elevados de toda América Latina, ocupa el puesto 12 entre 18
economias de la regién. Dicha situacién es fruto de ineficiencias
en materia de tramites de comercio exterior.

Aesto se le suma la imposicién de barreras administrativas en
los mercados de Venezuela y Ecuador.

En 2014 el ONAC obtuvo el primer reconocimiento multila-
teral otorgado por Inter American Accreditation Cooperation
(1AAC) y también consigui6 el de Laboratory Accreditation
Cooperation (ILAC). Asi, logré que los resultados obtenidos
en los laboratorios colombianos de calibracién y ensayo fue-
ran aceptados como propios en mas de 80 paises, evitando

sobrecostos de transaccidn al hacer realidad el principio de



13

14

“probado una vez, aceptado en todas partes”, promulgado en
los acuerdos de reconocimiento suscritos por el ONAC. A estos
reconocimientos internacionales se suman los de la IAAC y el
International Accreditation Forum (IAF), que se concedieron
en el Ultimo trimestre de 2015 a las certificaciones de produc-
to y sistemas de gestion de organismos evaluadores acredi-
tados por ONAC. Gracias a este logro, en mas de 60 paises se
reconocen como propias las evaluaciones de la conformidad
que realizan dichos organismos en los diversos sectores de
la economia: industria, comercio, agricultura, alimentos, edu-
cacion, construccion y turismo.

En la actualidad el INM cuenta con 50 capacidades de me-
dicién y calibracién para las magnitudes de tiempo, fre-
cuencia, temperatura y humedad certificadas por BIPM. Asi
mismo, las capacidades de medicién y calibracién para las
magnitudes de fuerza, PH y conductividad electrolitica se
encuentran en proceso. Este instituto ya tiene laboratorios
de quimica, los cuales sirven como soporte a diferentes
sectores productivos.

Por ejemplo, no tiene implementadas todas las magnitudes en
el drea de metrologfa, que permitirian a la industria fabricar
piezas de alta exactitud que cumplan con especificaciones
técnicas de dureza, sistemas dindmicos, dptica aclstica y
sistemas laser. Tampoco cuenta con la infraestructura nece-
saria para calibrar sistemas de pesaje dinamico, los cuales
podrian garantizar la medicién exacta de la cantidad de mer-

cancias exportadas o importadas.

REFERENCIAS

1

Anderson, K. (2013). Agricultural price distortions: trends and
volatility, past and prospective. Agricultural Economics.
Banco Interamericano de Desarrollo. (2014). Fdbricas sincro-
nizadas: América Latina y el Caribe en la era de las cadenas

globales de valor.

10

11

12

13

14

15

16

Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas. (2016).
Colombia: perspectivas empresariales. Serie del Centro de Co-
mercio Internacional sobre Medidas no Arancelarias. Ginebra.
Consejo Privado de Competitividad. (2016). Informe nacio-
nal de competitividad 2016-2017. Bogota: Consejo Privado de
Competitividad.

Corden, W. (1966). The structure of a tariff system and the
effective protective rate. The Journal of Political Economy, XXIV.
Departamento Nacional de Planeacién. (2016). Conpes 3866
politica nacional de desarrollo productivo. Bogota: Departa-
mento Nacional de Planeacion.

Garcia, J., Lopez, D. & Montes, E. (2016). Los costos de co-
merciar en Colombia: aproximacion basada en una compara-
cion de precios. Borradores de Economia.

Hausmann, R. et al. (2011]. The atlas of economic complexi-
ty. Puritan Press.

Hausmann, R., Hidalgo, C., Bustos, S., Coscia, M., Chung, S.,
Jiménez, J., ... &Yildirim, M. (2011). The atlas of economic
complexity. Puritan Press.

Hausmann, R. & Rodrik, D. (2003). Economic development as
self-discovery. John F. Kennedy School of Government.
Hausmann, R., Rodrik, D. & Hwang, J. (2006). What you ex-
port matters. John F. Kennedy School of Government.
Hoekman, B., Ng, F. & Olarreaga, M. (2004). The World Bank
economic review.

Nieto, V., Betancur, A. & Calderdn, G. (2016). Una nota sobre
la evolucion de la tasa de protecion efectiva y la tasa de pro-
teccién nominal en Colombia (2002-2014). Bogota: Archivos
de Economia.

Tokarick, S. (mayo de 2003). Measuring the impact of distor-
tions in agricultural trade in partial and general equilibrium.
IMF Working Paper.

Torres, M. & Romero, G. (2011). Efectos de la reforma estruc-
tural arancelaria en la proteccién efectiva arancelaria de la
economia. Archivos de Economia.

Villarreal, N. (2009). Estructura plana de aranceles:
implicaciones en la economfia colombiana. Tesis para optar
al titulo de magister en Economia, Universidad de los

Andes. Bogota.

40I¥3LX3 01343N0D

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod






CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CRECIMIENTO VERDE

MEXICO

y
HONDURAS q

PANAMA »

PERU

BRASIL

&
@ SUDAFRICA
CHILE @ ARGENTINA

Ahorro neto ajustado. Puesto entre 171 paises (1 indica el pafs con mayor ahorro ajustado).

Nota: El ahorro neto ajustado hace cuatro ajustes al ahorro bruto de un pais: substrae el consumo de bienes de capital,suma la inversién en educacién, substrae el agotamiento

de recursos naturales (petréleo, gas, minerales y bosques), y substrae los dafios causados por emisiones de diéxido de carbono y contaminacion local.
Fuente: Banco Mundial (2015).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CRECIMIENTO VERDE

O

Valor Colombia | Ranking en América | Mejor pais en América

e Cr 2017 Latina 2017 Latina 2017 (valor)

2017-2018

Productividad del agua
dulce (PIB/m3 de agua 29,6 3de 18 Panami (38,5) Banco Mundial
dulce extraido)*

Productividad del uso de
materiales (PIB/kg de 1.206,9 8de 18 Panam4 (2.089)
material extraido)?

Global Material
Flows Database

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD
Uso eficiente de recursos

-
2
(1] .
c Ahorro neto ajustado . ) . .
s (% del INB)? 3:43% 10de 15 Panama (30,93 %) Banco Mundial
a
(o]
o
©
©
c
=
@
Tasa de deforestaci6
E asa de de ortlas acion 0,046% R Tl o
73 anual
(2]
o

Intensidad de emisiones
(kt de CO2e emitidos por 0,31 7 de 18 Costa Rica (0,47) Banco Mundial
unidad de PIB)*

VuIneraI;lIlcj’afj ai Eamblo 0,36 > de 18 Chile (0,31) Notre Dame Global
climatico™ Adaptation Index

Preparacion ante el cambio climatico

Capacidad de adaptacién Notre Dame Global
al cambio climatico®® 0.39 10de 18 Uiepuey|[022] Adaptation Index

Nota: 1/ Informacién correspondiente al afio 2014. 2/ Informacién correspondiente al afio 2013. 3/ Informacién correspondiente al afio 2015. 4/ Informacién
correspondiente al afio 2012. 5/ Entre 0 y 1, donde O representa el mejor desempeno. Se refiere a la predisposicién de las sociedades a ser impactadas ne-

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

gativamente por las amenazas del cambio climatico. Se evalla de acuerdo con seis sectores clave: alimentos, agua, salud, servicios ecosistémicos, habitat e
infraestructura, y a la amenaza que enfrenta cada uno, su sensibilidad y su capacidad de adaptacién. 6/ Entre 0y 1, donde O representa el mejor desempefio.
,,,,, Mide la disponibilidad de recursos sociales para la adaptacién. Incluye componentes como: capacidad de la agricultura, acceso a fuentes de agua potable, par-
@ ticipacién en convenciones internacionales ambientales, calidad de la infraestructura, personal médico y preparacién ante desastres.



nte la necesidad de encontrar nuevas fuentes de

crecimiento que pongan a Colombia en una senda

menos susceptible a choques de precios de commo-
dities, el crecimiento verde surge como respuesta a los re-
tos de productividad, eficiencia y sostenibilidad ambiental
que enfrenta el pais. La Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econdmico [OCDE) define el crecimiento
verde como una estrategia para fomentar el crecimiento
econémico, garantizando que los bienes naturales pres-
ten los recursos y servicios ambientales necesarios para
el bienestar (OCDE, 2011a].

El crecimiento verde contribuye a la competitividad na-
cional de distintas maneras: primera, esta estrechamente
ligado al uso eficiente de los recursos; segunda, valora el
capital natural como un factor de produccién con potencial
para generar ingresos; y tercera, promueve la adaptacién
al cambio climatico, lo que permite a los paises estar me-
jor preparados para la variabilidad climatica y eventuales
desastres naturales (GGG, 2016).

Durante la ultima década la economia colombiana
crecié a un ritmo promedio anual de 4,7 %. Sin embargo,

segun el Banco Mundial, el agotamiento de los recursos
naturales alcanzé un promedio anual del 7,9 % del ingreso
nacional bruto (INB) en ese mismo periodo, lo que sugiere
que el crecimiento econémico no ha sido sostenible. Este
agotamiento se agrava con el crecimiento desordenado
de los centros urbanos, la ganaderia extensiva, la mineria
ilegal y los cultivos ilicitos.

Ademas, Colombia se comprometié a materializar pla-
nes de adaptacion al cambio climatico y a reducir el 20 %
de sus emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) con
respecto a las emisiones proyectadas para el afio 2030,
lo que implica la adopcidn de estrategias de desarrollo ba-
jas en carbono en los préximos afos. Por lo tanto, la intro-
duccién de un enfoque de crecimiento verde transversal
a todos los sectores de la economia es fundamental para
cumplir con los compromisos adquiridos en la COP21*.

En este contexto, el presente capitulo analiza dife-
rentes dimensiones del crecimiento verde en Colombia, y
ofrece recomendaciones organizadas en tres secciones:
uso eficiente de los recursos, conservacién de la base de
activos naturales y preparacion ante el cambio climatico.
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USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

El uso eficiente de los recursos es un punto central para el
crecimiento verde, pues se refiere a la eficiencia en la pro-
duccién y en el consumo, y refleja la eficiencia en el uso de
la energia, la intensidad en el uso de materiales, la produc-
tividad del agua y de la tierra y la generacién de residuos en
la economia. Estos temas se relacionan con la eficiencia de
la economia, en dreas como la productividad del trabajo, el
rendimiento logistico y la disposicion para adoptar nuevas
tecnologias®. Colombia tiene un buen desempefio en intensi-

dad energética: utiliza 2,34 megajulios por cada délar produ-
cido de PIB. Esto es el 60 % de la energia que usa el promedio
de paises latinoamericanos (3,88 MJ/USD] y la mitad de la
que utilizan los paises de la OCDE (4,66 MJ/USD). No obstan-
te, este buen desempefio se asocia con la estructura de la
economia nacional, en la que predominan el sector servicios
y otras actividades menos intensivas en el uso de energia
como la mineria y la agricultura, y no necesariamente por un
alto grado de eficiencia energética (Grafico 1).

Grafico 1. Intensidad energética(MJ/PIB). Colombia y paises de referencia, 2006—2014
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Fuente: Banco Mundial.



USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

En cuanto a productividad en el uso del agua, medida
como PIB generado por metro cubico de agua dulce ex-
traido, el pais tiene un buen desempefo comparado con
el resto de la region y se encuentra solo por debajo de
Brasil. Sin embargo, genera solamente dos terceras par-
tes del valor por metro clbico de agua extraido que los

paises de la OCDE (Grafico 2). Asi mismo, al analizar la
productividad por sector, se observa que el consumo de
agua no se alinea con el valor producido. Por ejemplo, el
sector agropecuario consumié mas de la mitad del total de
agua usada en Colombia (55 %) (Ideam, 2015), y produjo
solo el 6,16 % del PIB.

Grafico 2. Productividad del agua (PIB/m® agua extraido). Colombia y paises de referencia, 2014
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USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

Acerca de la eficiencia en el consumo de materiales, en-
tre 2006 y 2013 aumenté en 12 % el valor generado por
kilogramo de materiales?® extraidos, lo que sugiere cierto
desacoplamiento entre la produccién de bienes finales y
el uso de materiales. Ademas, el pais tiene un buen des-
empefio en la region, por encima de Brasil, Chile y Peru
(Gréfico 3). Ahora bien, la tasa de reciclaje de residuos

como papel, cartén, vidrio, metales y plasticos es baja.
En 2016 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS] estimd que la tasa de reciclaje fue del 17 %, y la
meta de gobierno es que en 2018 llegue al 20 %, por lo que
Colombia aln esta lejos de cumplir su objetivo. En paises
de la OCDE se recicla el 34,39 % del total de residuos ge-
nerados y en Corea del Sur el 59 %.

Grafico 3. Productividad del uso de materiales (PIB/kg material extraido). Colombia y paises de referencia, 2006—2013
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Fuente: Global Material Flows Database (WU y Dittrich, 2014).



USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

En lo atinente a productividad de la tierra, en 2013 Colom-  nor al valor producido en México y Brasil (USD 35.543 y
bia produjo USD 28.592 por kilémetro cuadrado de tierra  USD 33.325, respectivamente) y 54 % del valor generado
arable. Esto fue similar al promedio de la region, perome-  en la OCDE (Grafico 4).

Grafico 4. Productividad de la tierra (USD/km? de tierra arable). Colombia y paises de referencia, 2006—2013
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USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

Esta baja productividad estd relacionada con poca disponibi-
lidad de bienes publicos como irrigacion y bajas tasas de uso
de maquinaria agricola. De acuerdo con el Censo Nacional
Agropecuario 2014, una tercera parte de las unidades de pro-
ducci6n agropecuaria (UPA)* cuenta con riego, y solamente
6,1 % de las UPA se sirve de fuentes naturales de abasteci-
miento de agua con sistemas de captacién, almacenamiento
y distribucién o son parte de un distrito de riego. Esto implica
que, para 21,6 % de las UPA, la principal fuente de agua para
las actividades productivas es el agua lluvia. Entre las difi-
cultades en el uso del agua que enfrentan los productores, la

Tablal. Uso de factores productivos en el campo. Colombia, 2014

USO DE FACTORES PRODUCTIVOS

CONTROL CONTRA PLAGAS, MALEZAS Y ENFERMEDADES

UTILIZACION DE RIEGO

LLUVIA COMO PRINCIPAL FUENTE DE AGUA

ASISTENCIA TECNICA

USO DE MAQUINARIA

CREDITO

SISTEMAS DE CAPTACIGN, ALMACENAMIENTO Y
DISTRIBUCION DE AGUA

DISTRITO DE RIEGO

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (DANE, 2014).

principal que reportan es la sequia, con el 61,4 % de las UPA,
seguida por la falta de infraestructura (24,2 %).

Por otra parte, solo el 16,4 % de las UPA declara tener
magquinaria para el desarrollo de sus actividades agropecua-
rias y el 16,5 % manifiesta haber recibido asistencia técnica.
De estos, menos de la mitad recibid asistencia técnica en
comercializacién, un factor clave para lograr mayor valor
del producto agricola. De igual modo, casi la mitad de las
UPA (47,8 %) no utiliza controles contra plagas, malezas
y enfermedades, practicas basicas para la productividad
en el campo (Tabla 1).

PORCENTAJE DE UPA

52,2 %

33,3%

22 %

16,5%

16,4 %

9,5%

4,7 %

1,4%
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RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Ejecutar programas de
transferencia tecnoldgica para la adopcion de proce-
sos ambientalmente sostenibles.

Este tipo de programas debe orientarse a una mejor ges-
tién de los recursos en los procesos productivos, de tal
manera que se reduzca la intensidad en el uso de mate-
riales. Asi mismo, es importante que se incluyan estra-
tegias de formacién de capital humano, para incorporar
innovacion y poner en marcha procesos sostenibles en
las empresas. Tales programas son de especial relevan-
cia para la adopcion de mejores practicas en pequenas
empresas, pues estas enfrentan dificultades técnicas, de
informacién y de acceso a financiacion.

Accidn publica. Implementar proyectos demostrativos de
eficiencia energética en dependencias gubernamentales.

Las auditorias energéticas que realiz6 la Unidad de Planea-
cion Minero Energética (UPME]) en edificaciones de entida-
des publicas como ministerios, gobernaciones, alcaldias y
corporaciones regionales ambientales entre 2009 y 2013,
identificaron potenciales de eficiencia energética que po-
drian representar ahorros de hasta el 45 % del 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.

Accion publica. Facilitar el uso de los beneficios tributa-
rios para eficiencia energética (EE).

La Ley 697/2001 y la Resolucién 186/2012 del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible establecen beneficios tri-
butarios que reducen el costo de capital para reconversién
tecnolégica. A 2016 se habian presentado Unicamente 83
solicitudes, de las cuales 33 obtuvieron la certificacion de la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales requerida para
acceder al beneficio. Las razones por las que el uso del in-
centivo es tan bajo son, por un lado, que las lineas de accién

instauradas en la Resolucién 186/2012 son muy acotadas
y dejan por fuera acciones potenciales de EE para el sector
industrial. Por otro lado, el proceso para percibir el benefi-
cio es demasiado complejo y dispendioso (UPME, 2016).
El caso de beneficios tributarios para ciencia, tecnologia e
innovacion (CTI) es un buen ejemplo de cémo diseiar ins-
trumentos centrados en el usuario para conseguir un mayor
uso y alcanzar los objetivos de politica pablica.

Coordinacion pablico-privada. Evaluar el Programa de
eficiencia energética (EE) implementado por Bancéldex
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para re-
plicarlo en otros sectores.

La adopcién de estrategias de EE resulta fundamental
en un enfoque de crecimiento verde, pues busca atenuar
las emisiones de CO, y reducir la intensidad energética
(energia usada para producir una unidad de PIB]. Esto,
a su vez, incide positivamente en la competitividad em-
presarial, 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. En 2016 el
BID y Bancéldex implementaron el Programa de EE para
hoteles, clinicas y hospitales. A partir de los potencia-
les de ahorro por sector y la tecnologia disponible en el
mercado se determiné una linea de crédito de USD 20
millones. En la implementacién de este programa, las
empresas pueden celebrar un contrato de desempeno
con empresas de servicios 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 resultados y aprendizajes de
este programa, se pueden fundar lineas de crédito para
EE en otros sectores.

Coordinacion pablico-privada. Fortalecer los programas
de etiquetado con informacién sobre consumo y eficien-
cia para los consumidores.

Gracias a la expedicién del Reglamento Técnico de Etique-
tado (RETIQ), las etiquetas informativas para consumi-
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dores 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 CO, en las emisiones de GEl (2 % del total de emi-
siones del sector energja). Se recomienda 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 consumo de agua, pues la
informacién es esencial para impulsar cambios en los
patrones de consumo de los consumidores residenciales
e industriales.

Coordinacidn plblico-privada. Adoptar practicas de
construccién verde.

La construccién 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 con-
tener en sus proyectos de infraestructura la adopcién
de précticas de construccidn verde, es decir, que apli-
quen técnicas y tecnologias para el uso eficiente de los
materiales.

Coordinacién publico-privada. Transitar hacia una eco-
nomia 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 posterior-
mente a una circular. En una economia circular se busca
que las materias bioldgicas puedan volver facilmente al
ambiente, y que las materias técnicas sean disefiadas
para ser recuperadas, renovadas o mejoradas mante-
niendo al maximo posible su valor. Lograr las metas en
términos de reduccién de residuos y reciclaje requiere
una participacion de los actores en todos los eslabones
del ciclo de vida de los productos, desde el ecodisefio en
materia prima y condiciones de reciclabilidad, la separa-
cién en la fuente por parte de los consumidores y traba-

jo con los recicladores, hasta el desarrollo empresarial
e inversién en maquinaria y tecnologia para reciclaje y
reconversion de materia recuperada.

Los distintos actores de gobierno, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Vi-
vienda, Ciudad y Territorio y los municipios deben fa-
cilitar estos procesos, verificando el cumplimiento de
normas y metas, apoyando la formalizacién de recicla-
dores y dando los incentivos para aminorar la cantidad
de materiales que llegan a disposicién final en rellenos
sanitarios. Es preciso que en este esquema de respon-
sabilidad compartida y de corresponsabilidad, se trabaje
con el sector privado y se establezcan metas graduales
que se ajusten en la medida en que se generen las capa-
cidades alo largo de toda la cadena para mayores tasas
de reciclaje y reutilizacién.

Accion pablica. Generar estadisticas periddicas y de-
talladas sobre gestién de residuos.

Actualmente el pais no tiene estadisticas detalladas y
periédicas sobre disposicion final de distintos materia-
les. Esta informacion es vital para la fijacion de metas y
definicidn de instrumentos para lograrlas. Se recomien-
da fortalecer la capacidad del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, junto con el Ministerio de Vivien-
da, Ciudad y Territorio y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE] para contar con esta-
disticas confiables y periédicas sobre relso, reciclaje y
disposicidn final de las principales corrientes de mate-
riales en el pais.

Accion regulatoria. Aprobar y reglamentar la Ley del
Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria.

Esta ley se presentd al Congreso como parte del paquete
normativo del posconflicto, uno de los instrumentos para
aumentar la productividad del campo en Colombia. Crea
el servicio publico de extensién agropecuaria para que
todos los municipios tengan acceso a asistencia.

Es necesario que en la reglamentacién se establezcan
tres niveles de asistencia, de acuerdo con las recomenda-
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ciones de la Misién Rural: basico, intermedio y asistencia
especializada, y que se fomente la prestacién del servicio
a través de entidades privadas certificadas.

Accién pablica. Alinear las apuestas e instrumentos
del sector agropecuario con la politica de desarrollo
productivo (PDP).

En el marco de la PDP contenida en el Conpes 3866/2016,
el Departamento Nacional de Planeacidn y el Ministerio

de Comercio, Industria y Turismo desarrollaron una metodo-
logia para preidentificar apuestas productivas en las regio-
nes segun sus ventajas comparativas reveladas o latentes.
Por lo tanto, los recursos para el desarrollo productivo del
campo deben estar alineados con esas apuestas de modo
que se logre ampliar la productividad del sector. Es funda-
mental que los instrumentos utilizados sigan los principios
de la PDP en el sentido de privilegiar la provisién de bienes
publicos (incluidos centros y programas de investigacion
sectoriales) sobre intervenciones de mercado verticales.
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El crecimiento verde requiere que los recursos naturales se
utilicen de forma sostenible y sigan cumpliendo las funciones
que tienen como fuente de materiales y servicios ecosistémi-
cos. Para medir esto, el ahorro neto ajustado refleja el cam-
bio en la disponibilidad de diferentes tipos de capital: fisico,

humano y natural. En 2016, el ahorro bruto como porcentaje
del Ingreso Nacional Bruto (INB) fue de 18,9 %, mientras que
el ahorro neto ajustado fue de 5,4 %, lo que significa que el
ahorro y la inversién en capital humano no alcanzan a com-
pensar la depreciacion del capital fisico y natural (Grafico 5).

Grafico 5. Ahorro neto ajustado (% del INB]. Colombia y paises de referencia, 2006—2015
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En el caso de los recursos forestales, en Colombia la
tasa anual de deforestacién® ha disminuido en los ulti-
mos quince afos. No obstante, entre 2015 y 2016 pasé
de —0,21 % a — 0,30 %, lo que implica un aumento del
42,8 % en superficie cubierta por bosque natural que se
pierde entre un afio y otro (Grafico 6). Esto es equivalen-
te a un area deforestada de casi el tamafio de Bogotd en
un afo (140.356 hectareas). Esta deforestacion sucedié

Grafico 6. Tasa anual de deforestacién. Colombia, 2005-2016

sobre todo en zonas histéricamente controladas por las
FARC: el 60 % de la deforestacién nacional se concen-
tré en los departamentos de Caquetd, Antioquia, Meta,
Guaviare y Putumayo (Ideam, 2017]. Ello pone de mani-
fiesto los retos para evitar la expansion desordenada de
la agricultura y la presencia de actividades irregulares
como la mineriailegal y los cultivos ilicitos en las zonas
de posconflicto (PNUD, 2014]).
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Enlo que respecta a preservacion del recurso hidrico,
de acuerdo con la Cuenta del Agua del DANE e Ideam
(2015), en 2014 en Colombia se reusé solamente el
2,9 % del agua utilizada por los sectores econémicos,
lo que comporta una extraccién constante que im-
pacta el estrés hidrico en ciertas zonas del pais. En
cuanto a calidad del agua, Colombia tiene un indice de
calidad del agua’ de 54,58 sobre 100, que es menor al
del promedio de la regién y de la OCDE (62,92 y 80,73,
respectivamente]. Como muestra la Tabla 2, la conta-

Tabla 2. Principales contaminantes por sector. Colombia, 2014

minacién del agua en Colombia se debe principalmen-
te a vertimientos del sector doméstico. Dependiendo
del contaminante, la carga removida puede llegar a
ser de solo el 2 %, y en el mejor de los casos del 32 %
antes de ser vertida a los cauces de agua. Lo anterior
se agrava por la baja cobertura y poca eficiencia en
el tratamiento de aguas residuales industriales y re-
sidenciales, pues solo el 43,5 % de los municipios del
pais cuenta con sistemas de tratamiento de aguas

residuales (Superservicios, 2013].

SECTOR DOMESTICO INDUSTRIA CARGA REMOVIDA
CARGAORGANI[([Z)AB EISI]JDEGRADABLE 69 % 289 | 329
CARGA g:ﬂr:::gt\[ 332;'““ """ o 379 329
T 91% 7% 26%
CARGAVEI:LB\II\- I:i TN;TR(JGENO o 16 % 29
CARGA DE FOSFORO (PT) | 7% 2%

Fuente: Estudio Nacional del Agua (Ideam, 2015).
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Alinear los instrumentos de gobierno para
no generar incentivos perversos para la conservacion.

La falta de articulacién entre instrumentos y objetivos de
las distintas entidades de gobierno para fomentar la conser-
vacién ambiental y el desarrollo econémico o social puede
llevar a equilibrios no deseados en términos de preserva-
cion del capital natural. Es necesario realizar un analisis de
cémo interactdan los diferentes programas y qué impacto
tienen sobre el crecimiento verde. Por ejemplo, no cobrar
una tarifa adecuada por el uso del agua acarrea un bajo nivel
de eficiencia en su uso (ver recomendacion mas adelante].

Coordinacion piblico-privada. Articular la politica de de-
sarrollo productivo con la Mision de Crecimiento Verde.

La transformacién y diversificacién del aparato productivo
y el crecimiento de sectores innovadores son claves para
lograr un crecimiento sostenible. Para ello es esencial la PDP
del Gobierno nacional, que busca sofisticar y diversificar
el aparato productivo colombiano. La PDP debe articularse
con la Misién de Crecimiento Verde para Colombia, que viene
adelantando el Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
con el objetivo de adoptar estrategias para aprovechar me-
jor los recursos naturales, y contribuir al cumplimiento de
los compromisos internacionales que ha adquirido el pais
en materia ambiental y de adaptacion al cambio climatico.

Accion publica. Fortalecer la cadena de produccion y co-
mercializacién de productos forestales.

Ademas de prestar servicios ambientales importantes, los
recursos forestales representan una actividad productiva
potencialmente rentable. Se estima que Colombia tiene 24
millones de hectareas con vocacidn forestal. Sin embargo,
a 2015 solo 450 mil hectareas estaban cubiertas por plan-
taciones forestales (Minagricultura, 2015). Una de las ma-
yores dificultades para el desarrollo de esta actividad en el
pais es la falta de instrumentos financieros que reconozcan

los periodos de crecimiento y explotacién de las plantacio-
nes. Se recomienda entonces complementar el Certificado
de Incentivo Forestal que ofrece el Fondo para el Financia-
miento del Sector Agropecuario (Finagro) con otros instru-
mentos financieros como créditos con mayores periodos de
gracia y seguros agropecuarios para plantaciones.

Accion publica. Fortalecer y finalizar la cuenta satélite
ambiental del Sistema de Cuentas Nacionales.

EI DANE ha progresado en la construccién de una cuenta sa-
télite ambiental cuyo propésito es cuantificar variables am-
bientales y su relacién con la economia. Estos esfuerzos son
cruciales para incorporar en las cuentas nacionales el valor
econdmico de los bienes y servicios naturales, lo que permite
estimar el nivel de agotamiento de la base de activos natura-
les. En este orden, es trascendental continuar decididamente
con la construccién del Sistema, asegurando recursos para
avanzar en la constitucidn de indicadores ambientales, ade-
mas de promover la utilizacién de la informacién en la aca-
demia, el sector privado y los organismos gubernamentales.

Accidn publica. Apoyar la inclusién de indicadores y metas
ambientales en los planes de desarrollo local.

Se recomienda al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosteni-
ble (MADS) y al DNP apoyar la inclusion de metas de crecimien-
to verde y desarrollo sostenible en los planes de desarrollo
local, con el fin de abordar de manera efectiva los problemas
ambientales de las regiones. Esto ayudaria a lograr un ordena-
miento territorial alineado con las necesidades ambientales y
un manejo eficiente del capital natural de las regiones.

Accidn regulatoria. Reglamentar el Programa de Pago por
Servicios Ambientales.

El Decreto 870/2017 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. Se requiere reglamentar el decreto de modo que
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empiece a operar y cuente con una focalizacién adecuada
que efectivamente disminuya el riesgo de deforestacion,
sobre todo en las zonas de posconflicto.

Accidn regulatoria. Revisar los instrumentos de mercado
para el uso eficiente del agua.

Aunque existen instrumentos de mercado para incentivar
el uso eficiente del agua y garantizar los recursos financie-
ros necesarios para realizar inversiones ambientales, es
vital una revision de estas herramientas para que efecti-
vamente cumplan su funcién. En particular, se recomien-
da examinar las siguientes:

 Tasa por uso de agua (TUA): establece un cobro a
los usuarios que utilicen el agua con fines lucrativos
que luego se invertira en la proteccién y renovacion
de los recursos acuiferos. Este cobro debe funcionar
como un estimulo al empleo mas eficiente del recur-
so. Pese a ello, no ha alcanzado su objetivo, ya que
la tarifa que se cobra es minima. En julio de 2017 el
MADS ajusté la TUA para que se acerque mas al cos-
to de oportunidad del uso del agua. Pasd, en prome-
dio, de $0,88/m*a $1,5/m?>. Sin embargo, el Decreto
1155/2017 determina un mayor aumento para los
sectores industrial, minero y de hidrocarburos y una
reduccién en la TUA para el sector energético y agro-
pecuario, que es el principal usuario del agua.

e Tasa retributiva por vertimientos: este mecanis-
mo dispone un cobro por la utilizacién del recurso
hidrico como receptor de vertimientos puntuales
directos o indirectos y se cobrara por la totalidad

de la carga contaminante descargada al recurso
hidrico. Los recursos se aprovechan en proyectos
de inversion en descontaminacion hidrica y en mo-
nitoreo de la calidad del agua. Esta fuente de recur-
sos es de suma importancia al considerar que el
60 % de los municipios del pais no trata sus aguas
residuales (Lizarazo y Orjuela, 2013). Cada uno de
los agentes responsables de cobrar |a tasa retribu-
tiva® tiene la facultad de fijar el nivel de la tasa de
acuerdo con las metas de carga en los cuerpos de
agua de su jurisdiccion. No obstante, solo 43 % de
las autoridades ambientales cuenta con metas de
carga, por lo que cobran el valor minimo estableci-
do en la ley® (Minambiente, 2014 ). En concordancia
con el trabajo realizado por Hernéandez (2015) para
la cuenca del rio Bogota, las tasas no proporcionan
ningln incentivo a las empresas para la mitigacion
en la contaminacién del recurso hidrico, ya que sus
costos marginales de reduccién son mas altos que
el valor de la tasa retributiva.

Accion publica. Incorporar consideraciones ambientales
en los procesos de compra publica.

Los procesos de compra publica pueden fomentar la
adopcidn de practicas sostenibles. En México, por
ejemplo, los proveedores de productos de madera y
muebles para las oficinas del Gobierno federal deben
ostentar certificados emitidos por la autoridad am-
biental, que garanticen que fueron producidos con
practicas sostenibles (Page, 2015]). A través de las
compras publicas, el Estado puede generar cambios
en los patrones de consumo y produccién.
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Colombia ha logrado un decrecimiento moderado de la inten-
sidad de emisiones de GEl en la Ultima década (Grafico 7] y
registra un mejor desempefio que el promedio latinoamerica-
no. Es importante tener en cuenta que la baja intensidad de

emisiones estd asociada a factores como la fuerte participa-
cién de la generacion hidroeléctrica en la matriz energética y al
escaso desarrollo de industrias con alto consumo energético,
mas no necesariamente a procesos productivos mas limpios.

Gréfico 7. Intensidad de emisiones de gases efecto invernadero (kg CO,e/PIB]. Colombia y paises de referencia, 2006—-2012
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diferentes gases para expresarlos en una sola cifra.
Fuente: Banco Mundial.
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Por otro lado, la preparacién para el cambio climatico exige
conocer el nivel de vulnerabilidad de un pafs. La vulnera-
bilidad se refiere a la predisposicién de las sociedades a
ser impactadas negativamente por las amenazas del cam-
bio climatico. Es el resultado de la amenaza, sensibilidad
y capacidad de adaptacién® de seis sectores capitales:
alimentos, agua, salud, servicios ecosistémicos, habitat
e infraestructura. En cuanto a amenaza, segun la Terce-
ra Comunicacién Nacional de Cambio Climatico (Ideam,
PNUD, MADS, DNP y Cancilleria, 2015b) para 2100 se es-
pera que se presente: a) un aumento de la temperatura
media anual de 2,4 °C; b) la afectacion del nivel de precipi-
tacién en 31 % del territorio nacional, o que supone desli-
zamientos, inundaciones y dafios a la infraestructura y c)
una intensificacion de los fenémenos de El Nifio y La Nifa.

Con todo, su sensibilidad a estos efectos es baja.
De acuerdo con el Notre Dame Global Adaptation Index
(2015), en términos de exposicion o amenaza el pais ocu-
pa el puesto 134 de 192 en el mundo, pero en sensibilidad
se ubica en el puesto 10 (donde el puesto 1 es el pais con
menor sensibilidad). Esto se debe a que el pais tiene una
baja dependencia de alimentos y energia importados, asi
como de recursos hidricos y de salud extranjeros. Ade-

mas, la mayoria de la poblacidn habita cinco metros por
encima del nivel del mar. Estas caracteristicas hacen que
los cambios fisicos esperados de aumento en la tempera-
tura y modificaciones en el patron de precipitaciones no
afecten a un gran nimero de sectores.

Por ultimo, la capacidad de adaptacién es similar ala de
otros paises de la region y mejor que la de paises que com-
parten el nivel de amenaza. Esto se debe a mejores condi-
ciones de infraestructura, y reduccién de la poblacién en
pobreza y con desnutricion. Ahora bien, Colombia ha em-
peorado en varios de los indicadores que evaldan la capa-
cidad de adaptacion, particularmente en capacidad de la
agricultura y preparacién ante desastres.

La suma de estos tres componentes hace que el nivel
de vulnerabilidad al cambio climético sea medio (Gréafico 8).
Sin embargo, es fundamental que se tomen medidas para
corregir las falencias en capacidad de adaptacién, como la
falta de planeacién territorial, la deforestacién masiva y la
ganaderia extensiva. De lo contrario, es posible que en el fu-
turo las amenazas se traduzcan en efectos econdmicos y
sociales adversos, ya que los veinte departamentos con ma-
yor riesgo albergan al 57 % de la poblacién y representan el
69 % del PIB (Ideam, PNUD, MADS, DNP y Cancilleria, 2015a).

Grafico 8. Componentes de la vulnerabilidad ante el cambio climatico. Colombia y paises de referencia, 2015
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Un punto central para mitigar emisiones y fortalecer la
adaptacion al cambio climatico es la generacién de ener-
gia a partir de fuentes renovables no convencionales. En
2014 Colombia generd 3,15 % de su energia eléctrica a
partir de estas fuentes; la mitad del promedio de la region
(7.5 %) y una tercera parte de la OCDE (9 %). Al mismo
tiempo, el 66,6 % de la generacién provino de grandes
hidroeléctricas de mas de 20 MW y el 29,1 % de plantas
térmicas fosiles. A pesar de ser una matriz limpia, es vul-
nerable a los efectos del cambio climdtico, como pudo
verse durante EIl Nifio de 2016.

Las fuentes no convencionales de energias renovables
(FNCER]) tienen la capacidad de reducir esa vulnerabilidad,
por la complementariedad entre el recurso hidrico y los
recursos no convencionales (sol y viento) (SER Colombia,
2017). Para fomentar la inversion en proyectos de FNCER,
en 2014 se expidié la Ley 1715 para integrar energias reno-
vables no convencionales al sistema energético nacional.
Pero los incentivos establecidos en la ley de beneficios
tributarios y disminucién de aranceles no fueron adecua-
damente disefiados para que los inversionistas puedan
superar los obstaculos de financiamiento que enfrentan.

Grafico 9. Generacion de electricidad a partir de fuentes renovables, excluyendo hidroeléctrica(% del total de generacion). Colombia y

paises de referencia, 2007—-2014
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Fuente: Banco Mundial.
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PREPARACION ANTE EL CAMBIO CLIMATICO

RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Avanzar en laimplementa-
cion de los planes de accién sectorial (PAS) para cumplir
los compromisos en reduccion de emisiones de Colombia
en el Acuerdo de Paris.

Colombia se comprometié a bajar sus emisiones de GEI
en 20 % para el 2030. Para cumplir este objetivo, los
PAS establecen metas y acciones sectoriales. Hasta el
momento se han elaborado los planes del sector mine-
ro, hidrocarburos, electricidad, transporte, residuos,
vivienda, industria y agropecuario. Estos PAS estan
siendo revisados por los agentes del sector y es nece-
sario que se comiencen a implementar. En particular,
es importante que se aplique el PAS para el sector de
transporte de carga.

Accion publica. Establecer un plan de movilidad sostenible.

El sector transporte es responsable del 11 % de las
emisiones de GEl en el pais, y entre 1990 y 2012 au-
menté sus emisiones en 53 %, lo que se debe princi-
palmente al alto consumo de combustibles fésiles del
sector (UPME, 2016]. Aunque se estima que en diez
anos los vehiculos eléctricos seran lo suficientemente
asequibles para entrar de forma masiva en el pais, por
las mejoras y disminucidn en costos de las baterias
(Naam, 2015), es imprescindible implementar un plan
de transicién que permita mermar las emisiones del
sector de manera inmediata, tanto por sus efectos so-
bre el cambio climdtico, como por sus impactos en la
salud de las personas.

Un primer paso es el impulso de vehiculos dedica-
dos a gas natural vehicular (GNV] para servicio publico,
ya que es una tecnologia costo-eficiente y con emisio-
nes mucho menores a la gasolina y el diésel. En los
préximos cuatro afios debe renovarse la flota de ser-
vicio publico de varias de las principales ciudades del
pais, coyuntura que presenta una oportunidad para
sustituir los autobuses por vehiculos dedicados a GNV.

Coordinacidn pablico-privada. Establecer los instrumen-
tos necesarios para aumentar la penetracién de energias
renovables no convencionales en la matriz energética.

Apesar de que la matriz energética en Colombia es limpia
por la alta participacién de generacidon hidroeléctrica, es
una matriz vulnerable a los efectos del cambio climatico.
Los incentivos que se consignan en la Ley 1715/2014
de beneficios tributarios y reduccién de aranceles no
son suficientes para fomentar la inversién en nuevos
proyectos de generacion, ya que no crean las condicio-
nes de financiamiento adecuadas. Para ello es menester
mejorar las condiciones de rentabilidad y seguridad de la
inversion, sea a partir de contratos de largo plazo, facili-
tar el despacho en la base o permitir la valoracién de la
energia media para aumentar su confiabilidad. Es nece-
sario reconocer la complementariedad entre las fuentes
no convencionales y las convencionales.

En la actualidad la Comisidn de Regulacién de Energia
y Gas estd en proceso de recibir comentarios y propues-
tas sobre los mecanismos para impulsar la integracién de
generacion proveniente de FNCER. Es sustancial que los
mecanismos que se disefien sean adecuados para esti-
mular la inversion, por lo que se recomienda que se haga
en conjunto con el sector privado.

Accidn publica. Fortalecer la preparacion ante desastres
de los municipios del pais.

La Ley 1523/2012 decreta que todo municipio debe
contar con un Plan Municipal de Gestion del Riesgo de
Desastres y con un Fondo Municipal de Gestién del
Riesgo de Desastres. No obstante, estos planes deben
incorporarse a los instrumentos de planeacién, como
el plan de ordenamiento territorial, y los fondos, 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 aln mas necesario que los territorios y poblaciones
estén preparados, y de esa forma minimizar los costos
sociales y econémicos.



PREPARACION ANTE EL CAMBIO CLIMATICO

Accién publica. Establecer un bono catastréfico [cat
bond) que permita al pais hacer frente a desastres natu-
rales sin poner en riesgo la estabilidad macroeconémica
ni los planes de inversion nacionales.

Un bono catastréfico es un instrumento financiero que preten-
de proteger a su emisor frente a posibles pérdidas derivadas
de desastres naturales, como terremotos, huracanes, tsuna-
mis y otras amenazas, transfiriendo el riesgo a los mercados
financieros. Estos bonos complementan otros mecanismos
de gestion del riesgo como fondos de emergencia, lineas de
crédito contingentes y asistencia de donantes internacionales.

En laregién, México cuenta con cuatro transacciones ejecu-
tadas desde el aio 2006 en bonos catastréficos, la Gltima
de las cuales le provee al pais una cobertura de USD 360
millones contra el riesgo de terremotos y huracanes. Apar-
tir de esta experiencia, la Alianza del Pacifico, con el apoyo
técnico y financiero del Programa de Financiamiento y
Aseguramiento ante Desastres del Banco Mundial, esta
realizando un estudio para modelar la exposicion a riesgo
sismico de sus paises miembros y evaluar la posibilidad
de emitir un bono catastréfico conjunto. Colombia podria
construir sobre esta iniciativa para crear un bono catastré-
fico para otro tipo de desastres.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacion

Desarrollar programas de
transferencia tecnolégica
para la adopcidn de procesos
ambientalmente sostenibles

Implementar proyectos

demostrativos de eficiencia
energética en dependencias
gubernamentales

Facilitar el uso de los beneficios
tributarios para EE

Evaluar el Programa de EE
implementado por Bancéldex y el
BID para replicarlo en otros sectores

Fortalecer los programas de
etiquetado con informacién sobre
consumo y eficiencia

Adoptar précticas de
construccion verde

Mediano

Mediano

Mediano

Avance
2017

¢Quién puede hacer
la diferencia?

MinCIT y Colciencias

Gobierno nacional

Minambiente y Minminas

Bancéldex, UPME y BID

UPME, CREG y Consejo Colombiano
de Construccion Sostenible

Minvivienda y Minambiente

Pazo © @ @

Tipo de
recomendacién

Coordinacién
publico-privada

Accién publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Coordinacién
publico-privada

Coordinacién
publico-privada

Avance €



Recomendacién

Transitar hacia una economia
circular

Generar estadisticas periddicas
y detalladas sobre gestién de
residuos

Aprobar y reglamentar la Ley del
Sistema Nacional de Innovacién
Agropecuaria

Alinear las apuestas e instrumentos

del sector agropecuario con la
politica de desarrollo productivo

Alinear los instrumentos de
gobierno para no generar
incentivos perversos para la
conservacion

Diversificar el aparato productivo

Avance ¢Quién puede hacer
2017 la diferencia?

Minvivienda, Minambiente, alcaldias

Mediano .
y sector productivo

Mediano Minambiente, Minvivienda y DANE

Congreso de la Republica y
Minagricultura

Minagricultura, MinCIT y DNP

DNP

MinCIT, DNP, alcaldias y
gobernaciones locales

Plazo © @

Tipo de
recomendacién

Coordinacién
publico-privada

Accién publica

Accién regulatoria

Accién publica

Accién publica

Coordinacién
publico-privada

Avance €
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Recomendacion

Fortalecer y finalizar la cuenta
satélite ambiental del Sistema de Mediano
Cuentas Nacionales.

Apoyar la inclusién de indicadores
y metas de crecimiento verde en Mediano
los planes de desarrollo local

Fortalecer la cadena de produccion
y comercializacién de productos Mediano
forestales

Reglamentar el Programa de
Pago por Servicios Ambientales

Revisar los instrumentos
de mercado para el uso
eficiente del agua

Incorporar consideraciones

ambientales en los procesos de Mediano

compra publica

DANE, Minambiente, CAR y DNP

¢Quién puede hacer
la diferencia?

DNP, Minambiente, alcaldias y
gobernaciones locales

Minagricultura,
Minambiente y Finagro

Minambiente

Minambiente

Colombia Compra Eficiente y
Minambiente

Plazo © @

Tipo de
recomendacién

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica

Avance €



Recomendacion

Avanzar en la implementacién de
los planes de acci6n sectorial (PAS)
de mitigacién

Establecer los instrumentos
necesarios para aumentar la
penetracién de energias renovables
no convencionales en la matriz
energética

Crear un plan de movilidad
sostenible

Fortalecer la preparacion ante
desastres de los municipios del pais

Fijar un bono catastréfico (cat

bond) que permita al pais hacer
frente a desastres naturales

Mediano

Mediano

Mediano

Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2017 la diferencia? recomendacion

Sectores productivos, Coordinacién
Minambiente y Gobierno nacional publico-privada

Coordinacién

UPME, CREG y sector productivo puiblico-privada

Minambiente, DNP, alcaldias y
gobernaciones

Accién publica

UNGRD y alcaldias Accién publica

Minhacienda Accién publica

Plazo © @ Avance €
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NOTAS

1

10

XXI Conferencia Internacional sobre Cambio Clim3atico o 212
Conferencia de las Partes.

Estos temas transversales se tratan con detalle en otros ca-
pitulos de este informe.

Incluye 311 tipos de materiales de construccién, industria,
minerales, metales, combustibles fésiles y biomasa.

Unidad de organizacion de la produccién agropecuaria que
puede estar formada por una parte de un predio, un predio
completo, un conjunto de predios o partes de predios con-
tinuos o separados en uno 0 mas municipios, independien-
temente del tamafo, la tenencia de la tierra y el nimero de
predios que la integran (DANE, 2016]. De acuerdo con el
Censo Nacional Agropecuario 2014 hay 2.370.099 UPA en
el pais, de las cuales el 70,4 % tiene menos de cinco hec-
tareas y ocupa el 2,0 % del area rural dispersa censada;
mientras que el 0,2 % de las UPA tiene 1.000 hectareas o
mas y ocupa el 73,8 % del drea rural dispersa censada.

Las ESE obtienen una remuneracién por los servicios pres-
tados que se constituyan efectivamente en ahorros de
energfa, por lo que cuentan con incentivos para generar
programas que ayuden a reducir al maximo el riesgo finan-
ciero asumido en la estructuracién de proyectos de uso
eficiente de energia.

La tasa anual de deforestacién mide el cambio porcentual en
superficie cubierta por bosque natural entre un afio y otro.
indice construido a partir de tres parametros que miden el
nivel de los nutrientes (oxigeno disuelto, total de nitrégeno y
total de fésforo) y dos pardmetros que miden la quimica del
agua (pH y conductividad).

Corporaciones auténomas regionales, corporaciones para el de-
sarrollo sostenible, grandes centros urbanos, establecimientos
publicos ambientales y parques nacionales naturales.

En 2017 el valor minimo por kilogramo de demanda bioquimi-
ca de oxigeno (DBO) es de $138,72, y por kilogramo vertido
de sélidos suspendidos totales (SST) es de $59,32. Este valor
se ajusta anualmente de acuerdo con el IPC.

La amenaza se refiere al impacto que puedan tener las con-

diciones climaticas futuras en términos de factores fisicos

(cambios en temperatura y precipitacion, rendimiento de
cosechas, vectores infecciosos, entre otros). La sensibilidad
captura el grado al que las personas y los sectores de los que
dependen se ven afectados por el cambio climético (tasa de
extraccion de agua, huella ecolégica, poblacién que habita
por debajo de cinco metros del nivel del mar, tasa de depen-
dencia, etc.]. La capacidad de adaptacidn 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 variables como capacidad de la
agricultura en términos de uso de maquinaria y agroquimi-
cos, preparacién para desastres, capacidad de atencién mé-
dica, acceso a electricidad y vias, biomas protegidos, entre

otras (Notre Dame Global Adaptation Index, 2015).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE EFICIENCIA DEL ESTADO

Valor Colombia
2017

Indicador

Ranking en América
Latina 2017
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2017 (valor)

Chile (1,02)

Chile (4,7)

Brasil (93,3)

Chile (1,37)

Panam3 (3,65)

Chile (0,68)

Uruguay (4,08)

Worldwide
Governance
Indicators

BID

BID

Worldwide
Governance
Indicators

WEF

Rule of Law
Index- World
Justice Project

WEF

Nota: 1/ Informacién correspondiente al afo 2016. 2/ Entre -2,5y 2,5, donde 2,5 representa el mejor desempefo. 3/ Entre 0 y 5, donde 5 representa la mayor imple-

mentacién. 4/ Entre 0 y 100, donde 100 representa el mejor desempefio. 5/ Entre 0y 7, donde 7 representa el menor costo. 6/ Entre 0 y 1, donde 1 representa el mejor

desempefio. 7/ Entre 1y 7, donde 7 representa el mejor desempefio.



arelacién entre la calidad del gobierno y el crecimiento
econdmico de largo plazo ha sido ampliamente docu-
mentada en la literatura econémica. En particular, se

ha demostrado la existencia de una correlacién positiva entre
elingreso per cépita de un pais e indicadores como la efecti-
vidad del Gobierno, la calidad de la regulacién y el control de
la corrupcion (Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén, 1999).De
la misma manera, la eficiencia del Estado es una condicién
necesaria para implementar las politicas publicas y los pro-
gramas de inversion requeridos para avanzar en competiti-
vidad y aumentar el crecimiento de largo plazo (OCDE, 2013).
En los ultimos afios, Colombia ha emprendido una
agenda que apunta a conseguir un Estado m4s eficiente,
enmarcada en la intencién del pais de acceder a la Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE). En primer lugar, respecto a la labor de contrata-
cion del Estado, la creacidn del Sistema de Informacién
y Gestién del Empleo Publico y de la Agencia Nacional de
Contratacién Publica (Colombia Compra Eficiente) ha per-
mitido contar con informacién mas precisa y centraliza-
da sobre el empleo y las compras publicas de entidades
del Gobierno nacional y territorial. En segundo lugar, con
respecto a la labor de regulacién, el Conpes 3816/2014

sobre mejora normativa definié los lineamientos para im-
plementar las mejores practicas regulatorias en el pais y la
ley antitramites simplificé algunos de los procedimientos
que deben realizar empresas y ciudadanos.

A pesar de haber dado pasos en la direccién correcta,
el pais aun requiere avanzar decididamente en la fortale-
za y eficiencia del Estado, pues seguln el Foro Econémico
Mundial (WEF, por su sigla en inglés] (2016], uno de los
factores mds problematicos para hacer negocios en Co-
lombia es la ineficiencia de la burocracia estatal. Ademas,
en materia regulatoria, Colombia es uno de los paises con
regulacién mas costosa, ocupando el lugar 123 entre 137
paises en este indicador.

El andlisis de este capitulo se circunscribe a la eficien-
cia del Estado en la Rama Ejecutiva del orden nacional, en
dos dimensiones: gasto publico y servicio civil, y politica
regulatoria. Adem3s, al final se presenta una propuesta
detallada para la creacién de una autoridad de supervisién
regulatoria, lo cual se considera importante para fortalecer
la politica regulatoria y por ende la eficiencia del Estado.
Para cada una de estas dimensiones se ofrecen recomen-
daciones que incluyen acciones publicas, regulatorias o de
coordinacién publico-privada.
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GASTO PUBLICO Y SERVICIO CIVIL

Un gasto publico eficaz es un elemento fundamental
para la provisién de bienes y servicios necesarios para la
competitividad. En ese sentido, la implementacién de un
presupuesto por resultados, que incorpore indicadores de
desempefio e impacto en la asignacién de los recursos del
Gobierno, puede ser determinante para conseguir mayor
eficacia en el gasto publico. El indice de presupuesto por
resultados (BID, 2015) evalta los siguientes componentes

del proceso presupuestal: a) estructuracion del presupues-
to de gastos por programas, b) perspectiva presupuestaria
de mediano plazo, c] evaluacion de la efectividad del gasto,
d) incentivos para la efectividad de la gestion, y e] difusion
de lainformacidon. Como se observa en el Grafico 1, Colom-
bia no solo registra un peor desempefio que algunos paises
de referencia en la regién como México, Brasil y Perd, sino
que se ubica por debajo del promedio de América Latina.

Grafico 1. Implementacién de presupuesto por resultados. Colombia y paises de referencia, 2013
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Adem3s de ser eficaz, el gasto publico debe ser eficiente,
logrando asignar los recursos en las dreas y segmentos
de la poblacién en los que existen mayores necesidades
de inversién. En Colombia, la estructura del gasto, en par-
ticular, la asignacién de subsidios presenta problemas
significativos. En primer lugar, la inflexibilidad del gasto
publico ha impedido realizar los ajustes necesarios para
contrarrestar los choques en los ingresos del Gobierno —de
acuerdo con Echeverry et al. (2004) el 67 % del gasto de

inversion, el 97 % del gasto de funcionamiento y el 100 %
del servicio de la deuda es inflexible'—. En segundo lugar,
el sistema de transferencias no es progresivo y resulta
en varios casos en una asignacion de subsidios a las per-
sonas de mayores recursos (Grafico 2). Asi, por ejemplo,
en el rubro de vivienda el 36 % del gasto en subsidios se
destina a hogares en los dos quintiles de ingresos mas
altos, y en pensiones la mitad de los subsidios se gasta
en atender el quintil mas alto de ingresos.

Grafico 2. Distribucidn de subsidios sociales por quintil de ingreso. Colombia, 2015
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Por otro lado, un Estado eficiente requiere de un servicio
civil de calidad en el que los funcionarios tengan una for-
macién apropiada e incentivos adecuados para promover
su buen desempefo. Elindicador de mérito del servicio civil
(OCDE, 2016) mide el desempefio de los paises en esta
materia evaluando tres practicas: a) apertura del proceso
de contratacién a todos los candidatos con las calificacio-
nes y consideraciones técnicas necesarias, b] existencia

Grafico 3. Mérito del servicio civil. Colombia y paises de referencia.
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M3s alld de asegurar un sistema de méritos en la eleccidn
del servicio civil, es indispensable garantizar un proceso
de evaluacién de desempefio que permita planear y eva-
luar las contribuciones de los funcionarios a los procesos
del Gobierno, asi como promover el mejor talento. La 0CDE
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) han desa-
rrollado un indicador de evaluacién de desempefo que
mide laimplementacién de buenas practicas en el proceso

de evaluacién: definicién de estandares esperados, moni-
toreo constante del desempefio y realizacién de evalua-
ciones con respecto a los estandares definidos. En este
indicador la posicién de Colombia es similar al promedio
de América Latina, aunque es superado por paises de re-
ferencia como Chile, Costa Rica, Brasil y México. Ademas,
hasta 2015 el pais no registré ninglin avance en esta ma-
teria (Gréfico 4).

Grafico 4. Practicas de evaluacién de desempefio. Colombia y paises de referencia
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Finalizar la transicion hacia un presu-
puesto por resultados.

La implementacién de un presupuesto por resultados es
fundamental para conseguir una buena gestion y efecti-
vidad del gasto publico. La Ley 1753/2015 establecié las
bases para adoptar este tipo de presupuesto en Colombia.
Paralograrlo, se requiere desarrollar una serie de indicado-
res de resultado y de impacto que deberan ser revisados
anualmente, y servir como base para la asignacién de
recursos para la siguiente vigencia fiscal. Hasta ahora,
Colombia ha desarrollado indicadores que dan informacién
sobre el avance de las actividades y programas publicos,
pero la informacidn no es utilizada para mejorar su ejecu-
cion ni para seleccionar politicas publicas.

Accion regulatoria. Acelerar la implementacién total y
obligatoria del Sistema Electrénico de Contratacién Pd-
blica (SECOP) II.

El despliegue del SECOP Il es uno de los pasos més impor-
tantes para mejorar la calidad del registro de las compras
publicas del Estado. Mientras el SECOP | constituia un sis-
tema de publicacién de los procesos de compra, el SECOP
Il es un sistema transaccional que permite registrar todos
los pasos de la contratacién en linea, haciendo el proceso
mas estricto y transparente. Por esta razdn, se considera
conveniente acelerar el despliegue del SECOP II, asi como
facilitar el proceso de migracién de los procesos de com-
pra registrados en el SECOP | (segtin Colombia Compra Efi-
ciente, a la fecha estan registrados aproximadamente 1
millén de procesos en SECOP |, mientras que en SECOP Il el
numero de procesos registrados solo asciende, aproxima-
damente, a 90.000). El Consejo Privado de Competitividad
(CPC) considera primordial acelerar la implementacion,
sobre todo en las entidades territoriales, las cuales pre-
sentan 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 con-
trol fiscal (ver capitulo Corrupcion).

Accion publica. Implementar un programa para atraer
profesionales sobresalientes al sector publico.

EI CPC contintia recomendando el disefio y establecimiento
de un programa para atraer profesionales sobresalien-
tes al sector publico. Un programa de este tipo deberia
tener como objetivos principales: a) el mejoramiento de
la planeacion laboral del sector publico en Colombia in-
corporando un andlisis juicioso y previo de las vacantes
para cargos medios y altos; y b) el aumento del 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 seguimiento perma-
nente a los seleccionados. Esto requiere actualizar los
manuales de funciones de los cargos publicos, ya que, en
muchos casos, los requisitos incluidos en estos manuales
no corresponden a las competencias requeridas hoy. Se
sugiere que los manuales de funciones del sector publico
sean actualizados de tal manera que definan cualificacio-
nes, siguiendo el esquema de catalogos de cualificaciones
que se viene adelantando para otros sectores en el Marco
Nacional de Cualificaciones.

Es importante dotar de transparencia al programa y
garantizar el acceso a todos los candidatos que cumplan
los requerimientos de las vacantes. Se recomienda que
el programa sea establecido por el Departamento Admi-
nistrativo de la Funcidn Pablica (DAFP] con apoyo de la
Presidencia de la Republica, y que se construya sobre la
base del Banco de Gerentes del DAFP. En ese sentido, es
importante resaltar que en 2017 el DAFP y el Ministerio
del Trabajo implementaron el Programa Estado Joven con
el objetivo de crear oportunidades laborales para jéve-
nes interesados en el sector publico, para lo cual se abrid
una convocatoria de practicas laborales en entidades del
Estado. El programa constituye un avance para ofrecer
oportunidades de aprendizaje en el sector publico, pero
es necesario asegurar rutas de vinculacién por méritos
para jévenes destacados.

Paises como Canad3, Inglaterra y Singapur han imple-
mentado programas de este tipo con efectos positivos so-
bre la atraccion de profesionales sobresalientes al sector
publico. Estos programas han incluido incentivos simila-
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res a los del sector privado, y beneficios adicionales como,
por ejemplo, apoyo para adelantar programas de posgrado.

Accion regulatoria. Reformar el método de evaluacién de
desempeiio de los funcionarios y contratistas puablicos.

Se considera fundamental que el DAFP y la Comision Na-
cional del Servicio Civil implementen un sistema de eva-
luacién de desempefio unificado, que se aplique tanto a
funcionarios de carrera como a contratistas, de manera
que todos los trabajadores del Estado se enfrenten a las
mismas condiciones de productividad y de compensacién.
No obstante, siguiendo la experiencia de varios paises de
la OCDE, es importante permitir la aplicacién diferenciada
por subgrupos de cargos para ajustar la medicion de la
gestion y del cumplimiento de las labores asociadas al
cargo especifico. Una alternativa que debe considerarse
es la implementacién de practicas diferenciales para los
cargos altos, en los que se definan sus propias normas de
seleccién y evaluacion de desempefio (Sanabria, 2015). A
propésito, el DAFP expidi6 la Circular 001/2017 relacionada
con la adopcién de una nueva guia para evaluar la gestién
de los gerentes publicos.

Asi mismo, es importante incluir indicadores de con-
secucién de resultados tangibles y aplicar instrumentos
de medicidn de productividad para cuantificar la eficien-
cia de los funcionarios e identificar cuellos de botella de
la productividad laboral. Por medio del Acuerdo 565/2016
la Comisién Nacional del Servicio Civil reform@ los criterios
de evaluacién de desempefio para funcionarios de carrera
para incluir dentro de los mismos no solo los compromi-
sos laborales del funcionario, sino la gestion del drea a la

cual pertenece?. Aunque el porcentaje correspondiente a la
gestion por areas es bajo (10 %), este cambio regulatorio
se considera un paso en la direccién correcta para introdu-
cirincentivos a la eficiencia de los funcionarios publicos.

Accién regulatoria. Aprobar el Proyecto de Ley Estatu-
taria de Subsidios para limitar los gastos poco efecti-
vos e incentivar su redireccion hacia inversiones de
mayor impacto.

La incorrecta asignacion de los subsidios en Colombia
pone de manifiesto la urgente necesidad de aprobar una
ley estatutaria de subsidios sociales que establezca crite-
rios efectivos para su correcta utilizacion. En la actualidad,
existe un proyecto de ley en curso que propone crear un
sistema integral que centralizaria informacién sobre las
personas receptoras de subsidios y los montos asigna-
dos, y que plantea pautas para focalizar adecuadamente
los subsidios cifiéndose a criterios técnicos. Es impor-
tante notar que el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) estd adelantando una depuracion del Sishén que
contribuird a tener informacién mas precisa sobre los
destinatarios de los subsidios sociales. Asi mismo, seran
fundamentales las conclusiones y recomendaciones pro-
venientes de la Comisién de Estudio del Gasto Publico y
de la Inversién en Colombia creada mediante el Decreto
320/2017 y cuyo mandato, segun la Ley 1819/2016, inclu-
ye la revisién de “los programas de subsidio y asistencia
publica, los criterios de priorizacién de la inversion, las
inflexibilidades presupuestales, las rentas de destinacion
especifica y los efectos sobre la equidad y la eficiencia de
las decisiones de gasto”.
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La regulacion, como instrumento a través del cual se pone en
marcha la politica publica, es un determinante fundamental
de la eficiencia del Estado. De acuerdo con informacién del
Banco Mundial, Colombia ha registrado mejoras constantes
en la calidad de la regulacién emitida en los Ultimos afos.

Para que el pais logre posicionarse cerca de los referentes de
la regién es necesario que avance en la implementacion de
las buenas practicas regulatorias recomendadas por la OCDE,
que permiten contar con normas costo-eficientes y una mejor
interaccién entre los regulados y el Estado.

Grafico 5. Calidad de la regulacién. Colombia y pafses de referencia, 2000—-2016
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Sibien la calidad de la regulacién en el pais ha mejorado en
los dltimos afios, Colombia se enfrenta aun al reto de garan-
tizar su cumplimiento. El indice de eficiencia en el cumpli-
miento de la regulacién (indicador que forma parte del Rule
of Law Index del World Justice Project) muestra que Colombia
apenas supera el promedio latinoamericano. Este indice se

centra en los mecanismos de cumplimiento de las normas, sin
evaluar qué actividades son sujetas de regulacion o si las
normas se producen apropiadamente. Es necesario avanzar
en la efectiva implementacién y cumplimiento de la regula-
cién para lograr posicionarse cerca de los paises de refe-
rencia en América Latina, como Chile, Uruguay y Costa Rica.

Grafico 6. Eficiencia en el cumplimiento de la regulacion. Colombia y paises de referencia, 2016

0,8

0,69

0,7

0,6

|

|

0,62
054 g3
051 ga49
0,5 -
! TR 0,47
0,42 0,41
04 |
0,3
0,2
01
0

Chile
Uruguay
Costa Rica
Brasil

Corea del Sur
Perd

®&— Promedio América Latina

Nota: Entre 0 y 1, donde 1 refleja el mejor desempefio.
Fuente: Rule of Law Index (World Justice Project).

® Paises de referencia

Colombia
Sudafrica
Argentina
Turquia
Malasia
México

® Colombia

©

00av1S313d VIIN3IJ143

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod



©

2017-2018

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

POLITICA REGULATORIA

La regulacién impone diferentes costos sobre el sector
privado: desde costos financieros directos, hasta cos-
tos estructurales de largo plazo derivados del cumpli-
miento de una norma. En consecuencia, la regulacion
debe estar disefiada de forma que su costo sea com-
pensado por los beneficios que esta genera. En Colom-
bia, segun el indice Global de Competitividad del WEF,
los empresarios consideran que el costo de la regula-

cién es excesivamente alto, lo que ubica al pais en las
Ultimas posiciones dentro de los paises de referencia
(Gréfico 7). Esto evidencia la necesidad de finalizar la
incorporacion del anélisis de impacto normativo [AIN],
de manera que se lleve a cabo una evaluacién cuidado-
sa de los beneficios y costos asociados a las regulacio-
nes existentes y a las propuestas de nuevas normas.

Grafico 7. Costo de la regulacion del Gobierno. Colombia y paises de referencia, 2017
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Una de las principales razones para el alto costo de la
regulacién en Colombia es que no se sigue un procedi-
miento estandarizado para producir una norma, por lo
que, frecuentemente, las regulaciones se disefian sin
un analisis previo del problema a resolver, sin consi-
derar los objetivos precisos de la norma o sin evaluar
las alternativas con las que cuenta el regulador. Esto

ha dado lugar a normas poco efectivas, ha propiciado
la proliferacién de regulaciones y ha producido una car-
ga regulatoria dificil de asumir para los ciudadanos y
las empresas: un estudio del DNP muestra que solo en
2016 se emitieron 9.222 normas (Gréafico 8). Durante
los Ultimos 17 ainos, en cada dia habil se han emitido 4,4
decretos, 17,6 resoluciones y 0,6 circulares.

Grafico 8. Produccién normativa segun tipo de regulacién. Colombia, 20002016
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Establecer una autoridad de supervision
regulatoria.

La experiencia internacional ha demostrado que contar con
una entidad responsable de la supervisién de la politica de me-
jora normativa es definitivo para laimplementacién de buenas
practicas en regulacion. Dada laimportancia de esta recomen-
dacién para conseguir una mayor eficiencia del Estado, en la
siguiente seccién se presenta una propuesta detallada para la
creacion de una autoridad de supervision regulatoria.

Coordinacion publico-privada. Implementar un progra-
ma nacional de desregulacién inteligente basado en la
medicién de costos.

Una parte fundamental de cualquier reforma regulatoria con-
siste en revisar el acervo de normas vigentes e identificar
aquellas que han perdido vigencia, son innecesarias o se
contraponen a otras normas. El CPC recomienda al Grupo
de Mejora Normativa del DNP disefiar y poner en marcha un
programa permanente de desregulacién que cumpla este
objetivo. Como parte de este programa, es importante definir
criterios objetivos para eliminar o modificar una norma vi-
gente, por lo cual es necesario que cada sector administrati-
vo estime los costos de la regulacién, por ejemplo, mediante
el modelo de costeo estandar, el modelo mas extendido para
estimar cargas administrativas y que expresa en términos
monetarios el costo de las regulaciones. En la actualidad,
el DNP esta disefiando un proyecto piloto de medicion de
costos que ademas de estimar los costos administrativos,
busca evaluar los potenciales impactos econdmicos de la
regulacién incluyendo costos indirectos y estructurales. La
implementacién de un programa de desregulacion requiere
acelerar la puesta en marcha de este piloto.

Se sugiere, ademas, que la identificacidn de normas cos-
tosas, irritantes o sin vigencia se realice en conjunto con enti-
dades del sector privado, siguiendo las recomendaciones de la
OCDE y la experiencia de paises como Reino Unido, en el que la
retroalimentacién entre sector publico y privado ha sido un fac-
tor determinante del éxito de los programas de desregulacion.

Accion pablica. Implementar rondas periédicas de revi-
sion y simplificacion de tramites.

Se recomienda al DAFP implementar rondas de simplifi-
cacién de tramites siguiendo la experiencia exitosa de los
anos 2005 y 2012. Es conveniente dar continuidad a este
tipo de esfuerzos estableciendo las rondas de manera pe-
riddica (por ejemplo, anualmente). La identificacion de los
tramites sujetos de eliminacién deberia realizarse de mane-
ra conjunta por los ministerios, las entidades territoriales y
el sector privado. Se considera también importante el piloto
que adelanta el DAFP sobre cuantificacién de los beneficios
econémicos provenientes de la racionalizacién de tramites.

Accidn publica. Establecer como obligatoria la revisién
expost de normas por sector administrativo.

Ademds de revisar el acervo existente de regulacion, se re-
comienda establecer un mecanismo de revision obligatoria
expost en el cual se fijen criterios para que cada sector ad-
ministrativo evalde la validez o eficacia de las normas que
produce luego de que estas hayan estado vigentes por un
determinado tiempo. En Australia, por ejemplo, se puso en
marcha la expiracién automatica de regulaciones luego de
10 afios de vigencia, a menos que estas sean revisadas para
comprobar su relacién costo-beneficio. En el mismo sentido,
el Reino Unido exigid que las entidades emisoras de regula-
cién se comprometan con una fecha de revisién que, por lo
general, se lleva a cabo dentro de los tres afios posteriores a
laimplementacidn de la norma (0CDE, 2010 y OCDE, 2010a).

Accion regulatoria. Definir un corte monetario como cri-
terio para la realizaci6n obligatoria del AIN desde 2018.

En el corto plazo, adoptar el AIN para todas las regulacio-
nes representaria un proceso complejo y costoso para las
entidades publicas —aunque en el mediano y largo plazo
constituiria una herramienta de ahorro de costos regula-
torios—. Para facilitar la inclusidon 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



POLITICA REGULATORIA

EE. UU.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 millo-
nes, mientras que en Corea del Sur se definié un corte
monetario de USD 9 millones de costo anual, adicional
a otros criterios como el nimero de personas reguladas
o el hecho de que la norma en cuestién sea socialmente
importante (OCDE, 2014). Para la implementacion de un
criterio similar en Colombia, se necesita contar con un
modelo de costeo estandar.

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

El Decreto 270/2017 dio un paso crucial al hacer obliga-
torio un periodo de publicacion de al menos 15 dias para
las regulaciones expedidas con la firma del presidente
de la Republica. No obstante, se sugiere ampliar el plazo
minimo de consulta publica de las normas a 30 dias, de
manera que cumpla con las recomendaciones de la 0CDE
y las practicas internacionales. El periodo de 30 dias
constituye la cuota inferior de las practicas internacio-
nales y habia sido incluido en el capitulo Competitividad e

Infraestructura Estratégica de las Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018.

Coordinacion puablico-privada. Promover el uso del Sis-
tema Unico de Consulta Piblica para centralizar los co-
mentarios a los proyectos de norma publicados.

El desarrollo del Sistema Unico de Consulta Piblica (SUCOP)
por parte del DNP, como plataforma que centraliza la publi-
cacion de los proyectos de norma, asi como los comentarios
de los grupos interesados en las mismas, representa un
avance esencial para mejorar la produccién normativa y la
coordinacién en la funcién regulatoria de las entidades pu-
blicas. Se recomienda promover su uso en todas las entida-
des emisoras de regulacién, en el sector privado y por parte
de los regulados para favorecer la transparencia. Dentro de
la propuesta de decreto que estableceria la obligatoriedad
del AIN a partir de 2018, se espera que también se haga
obligatorio el uso del SUCOP. Lo anterior es fundamental para
que este sistema se convierta en el mecanismo de partici-
pacion a través del cual los gremios y el sector privado en
general dirijan sus comentarios a proyectos de norma, de
modo que se canalicen transparente y organizadamente.
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El Conpes 3816/2014 establecid los lineamientos
para implementar una politica de mejora norma-
tiva que garantice un procedimiento adecuado
de produccién de las normas emitidas por el Go-
bierno nacional. Este documento Conpes incluyé
cinco estrategias de mejora regulatoria en el pais:
1) implementar el anélisis de impacto normativo
(AIN), 2) generar capacidades para los funcio-
narios involucrados en la emisién de una norma,
3) mejorar los estandares de consulta publica y
transparencia de las normas, 4) administrar y
racionalizar el inventario normativo y 5) crear la
institucionalidad que favorezca la adopcién de
buenas practicas regulatorias.

El Gobierno nacional ha adelantado diversas
acciones en cada una de estas estrategias, las cua-
les se resumen a continuacion:

1. Implementacién del AIN. Esta previs-
to que a partir de 2018 entre en vigencia la
obligacion de realizar AIN a los proyectos de
norma. EI'AIN es una de las herramientas mas
importantes de la politica de mejora regulato-
ria, ya que asegura que la expedicién de una
norma sea la consecuencia de un proceso de
analisis en el que se identifica el problema
a resolver y se selecciona la alternativa que
represente la mejor relacién costo-beneficio.
Ademas, el AIN minimiza la subjetividad en
torno a la produccién de normas.

2. Generacion de capacidades. Se esta ade-
lantando una serie de capacitaciones a fun-
cionarios publicos para facilitar la aplicacién
del AIN y para dar a conocer las herramientas
y obligaciones en torno a la consulta publica
de normas.

3. Estandares de consulta publica y transpa-
rencia. Con el fin de estandarizar el proceso de
consulta publica de normas, el DNP puso en mar-
cha el Sistema Unico de Consulta Publica, platafor-
ma que centraliza la publicacién de los proyectos
de norma y los comentarios de las partes intere-
sadas. Asi mismo, se expidié el Decreto 270/2017
que fijé un periodo de publicacién de al menos 15
dias paralas regulaciones expedidas con la firma
del presidente de la Republica.

4. Administracion yracionalizacién del inventa-
rio normativo. Se estan adelantando las acciones
necesarias para poner en marcha una calculadora
de costos de la regulacién, que estimara las car-
gas administrativas y los costos econdmicos de
la regulacion. Esta estimacion de costos se hara
inicialmente en el sector transporte.

5. Creacidn de institucionalidad. Se han
hecho esfuerzos por establecer una mesa de
trabajo para coordinar los temas regulatorios
dentro del Sistema Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, pero no han
sido suficientes para consolidar una entidad
responsable de la supervision de la calidad de
la regulacién en el pais.

Estas acciones significan un avance para la calidad de
laregulacién en el pais. El principal reto es continuar
el proceso con celeridad, de manera que Colombia
alcance al menos el nivel promedio de adopcién de
buenas practicas regulatorias de América Latina, ya
que el pais aun esta rezagado en los aspectos mas
basicos del proceso regulatorio. Mientras que mas de
la mitad de los paises de la region y casi la totalidad
de los paises de la OCDE ejecutan el AN en la practica,
Colombia todavia no lo ha incorporado (Tabla 1).
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Tabla 1. Adopcién de buenas précticas regulatorias

Requerimiento de realizar AIN
Ejecucién del AIN en la préctica

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

PORCENTAJE DE PAISES EN LOS QUE LA
PRACTICA ESTA IMPLEMENTADA

COLOMBIA . AMERICA LATINA!

No 43 % 94 %
No 57 % 91%
No 29% 73%

Nota: 1/ Informacién para Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México y Peru.
Fuente: : Indicadores de Gobernanza y Politica Regulatoria para América Latina, 0CDE (2016).

Para asegurar la continuidad en el avance de la po-
litica de mejora normativa, la experiencia interna-
cional ha mostrado que contar con una autoridad
de supervisién responsable de la calidad regula-
toria y de la adopcién de buenas practicas es un
elemento central para darle impulso y continuidad
a una reforma regulatoria. En Colombia, diversas

entidades tienen algun tipo de competencia en el
proceso de produccion normativa (Tabla 2), lo que
puede generar problemas de coordinacidén entre las
entidades involucradas en el proceso de emisién de
una norma. Adema3s, la ausencia de una instancia
de responsabilidad final dificulta el seguimiento al
proceso y la evaluacién de sus resultados.

Tabla 2. Entidades con competencias en el proceso de emisién de regulacion en Colombia

ENTIDAD ‘

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.

COMPETENCIA
Racionalizacién de tramites
Seguimiento de la implementacién del Conpes 3816/2014
Abogacia de la competencia
Reglamentos técnicos
VLineaVn;ﬁentosJa.;ara la Vcrarlidadjrurrrfdica N
q§ !a proqgf:cién ,n,o,rmati\,/,a,

Revisién de la calidad legal
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Establecer una autoridad de su-
pervision regulatoria.

En la actualidad, diversas entidades intervienen
en el proceso de implementar o supervisar el pro-
ceso de mejora regulatoria en Colombia. Para eli-
minar |a superposicion de tareas y otorgar mayor
fuerza a este proceso, se recomienda establecer
una autoridad regulatoria que coordine estos
esfuerzos y que asegure la adopcién de buenas
practicas en el proceso de emision de regulacion.
La experiencia de los paises de la 0CDE muestra
una gran heterogeneidad en el arreglo institucio-
nal elegido para dar forma a la autoridad regula-
toria, pero también muestra que contar con una
unidad estructurada es definitivo para el éxito de
la politica de mejora regulatoria.

Siguiendo las recomendaciones de la 0CDE
(2002), se propone la creacién de una autoridad
de supervisién regulatoria que tenga las siguien-
tes funciones:

e Coordinar y supervisar el proceso de pro-
duccién normativa. En el caso colombiano,
esto incluye coordinar los pilotos de imple-
mentacién del AIN y asegurar una transicion
hacia la implementacién definitiva del AIN en
la produccién de normas.

e Brindar apoyo técnico y capacitacién a las
entidades que producen regulacién.

e Hacer escrutinio a la calidad de las pro-
puestas regulatorias.

® Promover regulacién de calidad y raciona-
lizar el inventario normativo.

Sin embargo, dada la dificultad de crear una entidad pu-
blica en las préximas vigencias fiscales, se recomienda
que el DNP asuma en el corto plazo las competencias
de la autoridad de supervisién regulatoria. Para este
fin se deberia contar con una direccién técnica fuerte,
con funcionarios de carrera expertos en métodos de
impacto y analisis de costo-beneficio.

Accion publica. Otorgar a la autoridad regulatoria
una posicién institucional cercana al Ejecutivo.

La eleccién de un disefo institucional conforme a las
caracteristicas particulares de cada pais ha sido un
aspecto clave para el éxito de la politica de mejora
normativa en los paises de la OCDE. En sistemas pre-
sidenciales como Estados Unidos, México y Corea del
Sur una autoridad fuerte muy cercana al Ejecutivo y
que dependa directamente del presidente ha traido
resultados positivos. Por lo tanto, se recomienda que
la autoridad regulatoria dependa directamente de la
Presidencia de la Republica (OCDE, 2002).

Accion regulatoria. Permitir que la autoridad regu-
latoria cuente con subunidades en los diferentes
ministerios.

Sibien es recomendable que exista una autoridad en
el Ejecutivo que centralice la supervisién regulatoria,
es también fundamental garantizar que exista inte-
raccién con los diversos emisores de regulacion. Un
esquema de red, con subunidades en los ministerios,
favoreceria la implementacion de buenas practicas
regulatorias y minimizaria el riego de resistencia bu-
rocratica y escepticismo.
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Accidn publica. Dar el mayor apoyo politico a la
autoridad regulatoria.

El éxito de una autoridad regulatoria depende, por
un lado, de la credibilidad que construya con base
en el conocimiento técnico, pero también del apo-
yo politico que le brinde la Presidencia de la Re-
publica. Esto es clave para asegurar la estabilidad
en el tiempo para la autoridad, de modo que las
“victorias tempranas” se puedan transformar en
resultados reales.

Accidn pablica. Establecer mecanismos de evalua-
cién de desempefio de la autoridad regulatoria.

El CPC recomienda fijar criterios de rendicién de
cuentas y de medicién del desempefio de la autori-
dad regulatoria. Esta medicién puede tener criterios
cuantitativos, como una reduccion de un determina-
do porcentaje en los costos administrativos medidos
por un modelo de costeo, o puede usar criterios cuali-
tativos, haciendo seguimiento a variables que reflejen
mejores procedimientos en la emisién de regulacion.
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CUADRO SINTESIS DE RECOMENDACIONES

¢0Quién puede hacer

Recomendacién X .
la diferencia?

Direccion de Inversiény

Finalizar la transicién hacia un . Finanzas Publicas de DNP,
Mediano N

presupuesto por resultados Direccién de Presupuesto

de Minhacienda

Acelerar la implementacién total y

Colombia Compra Eficient
obligatoria del SECOP Il SR B EI SRS

Departamento
Implementar un programa para atraer Administrativo de
profesionales sobresalientes Mediano la Funcién Publica y
al sector publico Secretaria General de la

Presidencia de la Republica

Departamento
Reformar el método de evaluacién Administrativo de la
de desempefio de los funcionarios y Funcién Pdblicay
contratistas publicos Comisién Nacional del
Servicio Civil

Aprobar el proyecto de ley de subsidios
que crea un sistema de informacién y fija Congreso de la Republica
criterios técnicos para su asignacién

Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica
y Direccién de Desarrollo
Empresarial de DNP

Establecer una autoridad regulatoria que
dependa directamente de la Presidencia Mediano
de la Republica

Plazo © @

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién regulatoria

Accién publica

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica

Avance €
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m
Quié de h Tipo de &
A ¢ Quién puede hacer i
Recomendacién < L . b 2 >
la diferencia? recomendacion o
=
m
-
4
>
=)
: Subdireccién General .
Implementar un programa nacional de . o
L o . Sectorial de DNP, y Grupo Coordinacién publico-
desregulacién basado en la medicién Mediano . ) .
de Mejora Normativa privada
de costos de DNP
BT Py Departamento
Implementar rondas periddicas de revision o ) Sp——
Administrativo de la Accién publica

y simplificacién de trdmites Funcién Publica

Grupo de Mejora Normativa
de DNP y Secretaria
Juridica de la Presidencia
de la Republica

Definir un corte monetario como criterio
para la realizacién obligatoria del AIN Mediano
desde 2018

Accién regulatoria

Establecer como obligatoria la Direccién de Seguimiento
revision expost de normas por sector Mediano y Evaluacién de Politicas Accién publica
administrativo Publicas de DNP

Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica
y Grupo de Mejora
Normativa de DNP

Extender estandares minimos para la
publicacion y consulta de proyectos
de normas

Accién regulatoria

Promover el uso del Sistema Unico de
Consulta Publica para centralizar los Grupo de Mejora Normativa Coordinacion publico-
comentarios a los proyectos de de DNP privada
norma publicados
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NOTAS

1

Echeverry et al. (2004) definen como inflexibles todos los
componentes “cuya inclusién en el presupuesto no estd su-
jeta a la discrecién de las autoridades de politica en el corto
plazo (una vigencia fiscal)”.

El Acuerdo 565/2016 establece que la calificacién dentro
de la evaluacién de desempefio debe incluir los siguientes
componentes: a] Compromisos laborales: 80 %, b) Compe-
tencias comportamentales: 10 %, y ¢] Evaluacién de Gestién

por areas o dependencias: 10 %.
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