INFORME NACIONAL
DE COMPETITIVIDAD

2018-2019

Consejo Privado
de Competitividad ) (



INFORME NACIONAL
DE COMPETITIVIDAD

2018-2019

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

/\ZQ'}. e

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

NOIJINAOYHLNI
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e CONDICIONES BASICAS

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

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

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

e CAPITAL HUMANO

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

e EFICIENCIA DE MERCADOS

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

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

e SOFISTICACION E INNOVACION

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

BALANCE DE COMPETITIVIDAD
EN COLOMBIA

Un punto de partida atil son los indicadores internaciona-
les de competitividad que miden el desempefio relativo del
pais. Es innegable que Colombia tuvo avances en algunos
periodos, particularmente en el ranking del Doing Business
del Banco Mundial, en el que escalé del puesto 76 en 2006
al 34 en 2015%. Sin embargo, desde el afio 2015, incluso
dejando de lado los cambios metodolégicos que tuvieron
las mediciones del WEF y del Banco Mundial se observa un
retroceso generalizado de los indicadores de comparacién
(Grafica 1). En el IGC del WEF, Colombia pas6 del puesto 61
entre 140 paises en 2015 al puesto 66 entre 137 en 2017
y, con el reciente cambio metodoldgico, del puesto 57 entre
135 al 60 entre 140. Asi mismo, en el Anuario de Competi-
tividad Mundial del Institute for Management Development
(IMD] —que compara a Colombia con las 61 economias de
mayor nivel de desarrollo—, el pais descendié del puesto 51
en 2015 al 58 en 2018.
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Grafica 1. Posicién en los principales rankings internacionales de competitividad. Colombia, 2006-2018.
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—— Doing Business (cambio de metodologia en 2016)
Fuente: WEF, Banco Mundial e IMD. Calculos: CPC.

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

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

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

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

2007-2008 2018-2019

1 Chile
México
Panama
Costa Rica

El Salvador

2

3

4

5

6 Colombia
14 Brasil

8 Uruguay
9 Argentina

10 Peru

Fuente: WEF. Célculos: CPC.

1 Chile
México
Uruguay
Costa Rica
Colombia
Peru
Panama

Brasil

O o0 ~N o U1 b~ w N

Argentina

10 Republica Dominicana
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INTRODUCCION

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

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

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

Tipo de variable Total de variables

Datos duros 32

Percepcién 80

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

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

Promedio variacion entre

Promedio posicion 2017 2016 y 2017
66 0,8
84 -2,0

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

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

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

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

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



RETOS ACTUALES DE
COMPETITIVIDAD PARA COLOMBIA

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

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

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

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

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

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

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

Figura 2. Determinantes de la fortaleza institucional.

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

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

FORTALEZA INSTITUCIONAL

Restricciones formales

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

Restricciones informales

Reglas / Normas legales ]

Mecanismos de enforcement
de dichas normas

!

—[ Normas de comportamiento ]

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

Instituciones de calidad asignan los incentivos correctos a los agentes

econémicos: Aumentan la confianza, disminuyen la incertidumbre,

promueven la inversion, aumentando la productividad.

Fuente: North (1993).



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Figura. Determinantes de la productividad.

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

PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES
(para un sector)

Productividad Interna
(de las empresas en el sector])

Regulaciones que estimulen la
competencia y motiven la innovacién

Adopcién de buenas practicas
tecnoldgicas y gerenciales

Acceso a financiacion

Capital humano pertinente

R YR YR Y
N 2 N

y competitivo

Eficiencia en la asignacién
(entre empresas del sector)

Regulacién que facilita salida de
empresas improductivas

Facilidad de creacién de empresas y
reduccién de barreras de entrada

Flexibilidad del mercado laboral

Logistica de
comercializacion eficiente

YR YYD
N Y Y




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

1. FORMALIDAD

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

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

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

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

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

2. CIERRE DE BRECHAS DE
CAPITAL HUMANO

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

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

3. LOGISTICA

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

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

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

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

4. MERCADQOS EFICIENTES

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

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

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

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



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

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

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

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

5. CAPACIDADES EMPRESARIALES
PARA LA TECNOLOGIA
Y LA INNOVACION

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

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

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

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

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

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



NOTAS

1 Enelano 2016 se modificé la metodologia del indicador del

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

formacién proveniente de fuentes oficiales, con una metodologia es-

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

Vision 2030 del Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia,

Tecnologia e Innovacién.
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CONDICIONES
BASICAS

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

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

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

Ranking en América

Latina 2018

7 de 18*

10 de 16

10 de 17

4de 15

5 de 18*

10 de 18

7 de 18*

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

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Chile
(1,02)

Chile
(47)

México
(79)

Brasil
(93,3)

Chile
(1,37)

Paraguay
(342)

Chile
(0,68)

World Governance
Indicators

BID

International Budget
Partnership

BID

World Governance
Indicators

WEF

Rule of Law Index- World
Justice Project



aliteratura econémica ha demostrado la existencia de una

relacion positiva entre el ingreso per capita de un paisy la

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



GASTO PUBLICO

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

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

supuesto como el informe presupuestal de fin de afio.
M3ds adn, no se publica a tiempo una version mas simple
y menos técnica del presupuesto para los ciudadanos
—documento recomendado por las précticas internacio-
nales—, y la revisién presupuestal de mitad de afio se
produce solo para uso interno (Gréafica 3).

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

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

Accidn publica. Ordenar la provision de subsidios sociales.

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

31 %
de 110.210
cargos

En la carrera administrativa
a nivel nacional

68 %
de 82.416
cargos

En la carrera administrativa
a nivel territorial

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

Fuente: Plan Anual de Vacantes 2018.

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

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



O

Grafica 5. Practicas de evaluacién de desempefio (de 0 a 5, donde 5 representa mejor desempefio).Colombia y paises de referencia, 2012-2015*.
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RECOMENDACIONES

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

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

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

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

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

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

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

Dada la importancia de la evaluacién del desempefo en la
construccion de un verdadero sistema integral de carrera,
se recomienda incluir indicadores de gestion puntuales
e instrumentos de medicion de productividad para cuan-
tificar la eficiencia de los funcionarios. En ese sentido,
en 2016, la Comisién Nacional del Servicio Civil, a través
del Acuerdo 565, reform6 los criterios de evaluaciéon de
desempefio para funcionarios de carrera incluyendo
tanto los compromisos laborales del funcionario como la
gestién del drea a la cual pertenece®. No obstante, el por-
centaje correspondiente a la gestién por areas es toda-
via extremadamente bajo (10 %), por lo cual se considera
importante continuar avanzando en este sentido para
introducir incentivos a la eficiencia de los funcionarios
publicos y permitir decisiones objetivas sobre ascensos,
movilidad o salida.

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

Tabla 1. Adopcién de buenas practicas regulatorias.

Colombia

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

Porcentaje de paises en los que la practica
estd implementada

América Latina®

Requerimiento de realizar AIN

Ejecucién del AIN en la practica

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

Existencia de una guia escrita
sobre como preparar el AIN

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

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

RECOMENDACIONES

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

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

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

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



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

Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Departamento Nacional de Planeacién

Superintendencia de Industria y Comercio

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Justicia y del Derecho

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

Fuente: DNP.

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

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

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

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

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

Competencia

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

Seguimiento de la implementacién
del CONPES 3816 de 2014

Abogacia de la competencia

Reglamentos técnicos

Lineamientos para la calidad juridica
de la produccién normativa

Revision de la calidad legal

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cifras oficiales provistas por el DAFP.
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SUDAFRICA

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

Valor Colombia

Indicador 2018

indice de Imperio de

laLey (entre 0y 1,
donde 1 representa el

mejor desemperio)

Percepcién de la corrupcién en

la rama judicial* 3%

°
@©
=
s
°
@
=4
(=]

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

75,58

Ndmero de dias para hacer

. 1.288
cumplir un contrato

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

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

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

Ranking en América

Latina 2018

8de 17

7de 18

8de9

17 de 18

18 de 18

10 de 18

10 de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Uruguay
(0,71)

Uruguay
(14%)

Costa Rica
(48,72)

México
(341)

El Salvador
(19,2)

Chile
(4,02]

Uruguay
(5.45)

World Justice Project

Barémetro Global
de la Corrupcion

Centro de Estudios Sobre
Impunidad y Justicia

Doing Business -
Banco Mundial

Doing Business -
Banco Mundial

WEF

WEF

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



n sistema judicial eficiente, independiente y que

brinde confianza a sus ciudadanos es fundamental

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

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

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

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

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

CREDIBILIDAD DE LA JUSTICIA

DIAGNGSTICO
PERCEPCION

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

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

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

IMPUNIDAD

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

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

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

100 %

59 % 59 %

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

Espaiia Canads Chile

*Dato mas reciente disponible entre 2014 y 2017.

Estados Unidos Uruguay Colombia

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

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

CONFIANZA

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

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

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

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

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



Recuadro 1. Corrupcion en la justicia

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

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

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

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

Sanciones disciplinarias a jueces y magistrados, 2008-2016

22

12

2010 2011 2012

M Juez

2013 2014 2015 2016

B Magistrado

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



EFICIENCIA DE LA JUSTICIA

DIAGNOSTICO

EFICIENCIA PARA RESOLVER DISPUTAS

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

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

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

referencia, 2018.
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EFICIENCIA DE LA JUSTICIA

EFICIENCIA PARA EL CUMPLIMIENTO
DE CONTRATOS

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

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

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

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

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

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

EFICIENCIA DE LOS METODOS DE
RESOLUCION DE CONFLICTOS (MRC)

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

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

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

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

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

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

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

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

Accidn publica. Promover el uso de los métodos de reso-
lucion de conflictos (MRC) y suimplementacion virtual.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Teniendo en cuenta que el porcentaje de colombianos
que afirma tener necesidades juridicas insatisfechas es ma-
yor al 60 % en zonas como la Amazonia y el Pacifico, es im-
portante destacar que el modelo de casas de justicia puede
convertirse en una herramienta a la hora de impartir justi-
cia en las regiones. Por todo esto, el CPC sugiere realizar un
aterrizaje del sistema judicial en los territorios con el prop6-
sito de desarrollar modelos especificos de casas de justicia
dependiendo de las caracteristicas propias de cada munici-
pio. Esto facilitard la toma de decisiones y la eficiencia en
el uso de los recursos ya que, por ejemplo, un municipio
donde histéricamente predominan los casos civiles no ne-
cesitaria de un fiscal, el cual puede ser dirigido a una casa
con mayoria de casos penales. Para esto, se pueden reali-
zar encuestas de necesidades juridicas, las cuales se des-
tacan como herramientas Utiles para mejorar el acceso, la
eficiencia y la calidad de los sistemas de justicia en los te-
rritorios (OCDE, 2016).

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

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



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

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

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

INDEPENDENCIA DE LA JUSTICIA

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

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

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

REQUISITOS Y REGIMEN DE
CARRERA JUDICIAL

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

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

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

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

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

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

En 2016 habia 137.948
estudiantes de Derecho
en Colombia.

de alta calidad.

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

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

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

RECOMENDACIONES

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

Accidn regulatoria. Promover el uso de sentencias de
unificacién.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En 2016, el Ministerio de Justicia y del Derecho empez6
atrabajar en unién con el Ministerio de Educacién Nacio-
nal para fortalecer los requisitos que se consideran a la
hora de otorgar el Registro Calificado de los programas
de Derecho y, de esta manera, elevar los estandares
educativos de los programas de Derecho sin acredita-
cién de alta calidad. El resultado de esta cooperacién
es una propuesta que incluye programas universita-
rios que cumplan con estandares de mayor calidad,
enfoque de desarrollo por competencias y formacion
juridica flexible. No obstante, esta propuesta no ha sido
reglamentada ni divulgada, por lo que se requiere poner
en marcha su implementacién y dedicar esfuerzos de
manera prioritaria a su pronta configuracion.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

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

Acelerar la implementacion de la
Comisién de Disciplina Judicial

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

Fortalecer la rendicién de cuentas
de larama judicial

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

Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Congreso de la Republica
Mediano y Consejo Superior de la
Judicatura

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

Consejo Superior de la
Judicatura

Altas cortes y Ministerio de
Justicia y del Derecho

Ministerio de Justicia y del

Mediano Derecho

Pazo © @ @ Avance @ (V]

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accidn publica

Accidn publica

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

Recomendacién

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

2018-2019

Ministerio de Justicia y del

Derecho Accién pblica
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Consejo Superior de la

Judicatura Accién publica

Ministerio de Justicia y de

A . Accién publica
Derecho y camaras de comercio

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

Consejo Superior de la
Judicatura y Ministerio de

Justicia y del Derecho Accion publica

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

@ Pazo @ @ © Avance (/]
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Recomendacién

Elevar los perfiles para ser juez
y fortalecer la carrera judicial

Promover el uso de sentencias de
unificacién

Establecer las sentencias
de unificacién como fuente
principal de derecho

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

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

Avance
2018

¢Quién puede hacer Tipo de
la diferencia? recomendacion

Consejo Superior de

R Accién regulatoria
la Judicatura &

Altas cortes Accién regulatoria

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

Accién regulatoria

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

Accién regulatoria

Ministerio de Justicia y del
Derecho y Ministerio de
Educacién

Accién publica

Pazo © @ © Avance © (V]
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NOTAS

1 Alafecha de esta publicacién el gobierno presenté una pro-

puesta de Reforma a la Justicia.

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

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

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

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

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

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

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

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

10

11

12

13

14

15

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

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

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

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

Definicion tomada de la Sentencia C-774/01

de la Corte Constitucional.

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

Corrupcion en el sector pablico
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Cultura y corrupcién

Indicador

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

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

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

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

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

desempefio)

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

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

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

Valor Colombia
2018

37

50

0,95

4,78

6,7

51,60

Ranking en América

Latina 2018

6de 18

5de 18

10 de 16

Sde?

9de 18

1de 18

3de 18

9de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Uruguay
(70)

Uruguay
(1,29)

México
(79)

Chile
(4,13]

Chile (5,65)

Colombia (8)

Argentina (7,7)

Uruguay (55,85)

Transparency International

Banco Mundial

International Budget
Partnership

IMD

WEF

WEF

WEF

WEF

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



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

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

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

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

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

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

y paises de referencia, 2017.
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TRANSPARENCIA

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

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

Gréfica 2. ndice de Gobierno Abierto para gobernaciones (de 0 a 100, donde 100 corresponde a un gobierno totalmente abierto), 2016-2017.
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Fuente: CPC con base en Procuraduria General de la Nacion (2017).
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Gréfica 3. Indice de Gobierno Abierto para alcaldias (de 0 a 100, donde 100 corresponde a un gobierno totalmente abierto), 2016-2017.
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Recuadro 1. Relacidn entre transparencia en el Sisbén y corrupcion

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

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

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

3000 2.686

1.565

2500
1.803
2000
1500 L 1.007
1000
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Peor quintil

Mejor quintil

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

Nacién (2013-2016).

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

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

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

-0,23

2013 2014

& Beta aent

2015 2016

IC+ .==" |IC-

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

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

Nacién (2013-2016). Calculos: CPC.
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SISTEMA DE COMPRA PUBLICA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

Grafica 5. Porcentaje de encuestados que consideran que los sobornos son recurrentes en los negocios, 2017.
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Fuente: Ernst & Young (2018]).



CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

MODALIDADES Y MOTIVACIONES
PARA OFRECER SOBORNOS

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

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

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

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

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

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

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

1. La Guajira

2.Cesar

3. Santander

4. Huila

5.Vichada

6. Magdalena

7. Atlantico

8. Norte de Santander

10. Tolima 1.170

9. Cérdoba - 1.424

0 5.000 10.000

20.500

15.000 20.000 25.000

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

nes de pesos.



GOBIERNO CORPORATIVO

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

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

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

Accién privada. Fortalecer las politicas anticorrupcién en
las empresas.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

DIAGNOSTICO
CULTURA

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

en acciones corruptas cuando estas son recurrentes en su
entorno (Alatas et al., 2009). En efecto, diversas investiga-
ciones demuestran que el nivel de corrupcion individual estd
correlacionado con los resultados de corrupcién del pais (Fis-
man & Svensson, 2007; Barr & Serra, 2010). En Colombia, los
datos de la Encuesta de Cultura Politica del DANE apuntarian
a que la corrupcién no solo se presenta en el sector publico
y privado, sino que también se encuentra en muchas accio-
nes de la sociedad civil. Por ejemplo, advierte que el 9% de
los encuestados considera que es poco 0 nada grave pagar
dadivas para agilizar tramites y un 13 % considera normal
fingir enfermedad para no ir a trabajar o estudiar (Grafica 8).

Grafica 8. Habitos de los colombianos relacionados con corrupcién, 2017.
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Fuente: Encuesta de Cultura Politica (2017).
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CULTURAY CORRUPCION

CLIENTELISMO

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

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

Grafica 9. Aproximaciones de clientelismo: pregunta directa, hipotética y en el pasado, 2016.
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RECOMENDACIONES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

@ Pazo @ @ © Avance (V]

Recomendacién

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

Implementar un régimen de

proteccion de delatores sin

beneficios pecuniarios por
denunciar

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

Implementar y aplicar cédigos de
conducta en las escuelas

Entrenar a docentes en derechos
humanos y de los nifios

Incluir lecciones anticorrupcién
en los curriculos de las escuelas

Promover la veeduria ciudadana
a los recursos publicos mediante
concursos

Usar las ciencias del
comportamiento para disminuir
las acciones corruptas

Avance
2018

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Consejo Superior de
Politica Criminal

Consejo Superior de
Politica Criminal

Mineducacién y sector privado

Mineducacién y sector privado

Mineducacién, sector privado

Secretaria de Transparencia
y gobiernos locales

Gobierno nacional y
sector privado

Pazo © @ © Avance @ (V)

Tipo de
recomendacion

Accidn regulatoria

Accién regulatoria

Coordinacién publico-
privada

Coordinacién publico-
privada

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

NQI3dNYY03

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




D [

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

NOTAS

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

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

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

por el Gobierno nacional no lo incluia.

BIBLIOGRAFIA

Alatas, V.; Cameron, L.; Chaudhuri, A.; Erkal, N. & Gangadharan, L.
(2009). Gender, culture, and corruption: Insights from an exper-
imental analysis. Southern Economic Journal: 663-680.

Bajaj, N. (2012). Removal of electrocardiographic corruption
from electromyographic signals using a localized wavelet ba-
sed approach. University of Louisville.

Barr, A. & Serra, D. (2010). Corruption and culture: An experimen-
tal analysis. Journal of Public Economics, 94(11-12): 862-869
Becker, G. S. (1993). Nobel lecture: The economic way of looking
at behavior. Journal of political economy, 101(3): 385-409.
Berlot, J.; Jaeger, P. & Grimes, J. (2010). Using ICTs to create

a culture of transparency: E-government and social media as
openness and anti-corruption tools for societies. Government
Information Quarterly: 264-271.

Bernal, R.; Gonzélez, J. |; Henao, J. C.; Junguito, R.; Meléndez, M.; Mon-
tenegro, A; Ramirez, J. C.; Uribe, J. D. & Villar, L. (2018). Informe final:
Comisién del gasto y la inversion publica. Bogota D. C.: Fedesarrollo.
Burguet, R. & Che, Y. K. (2004). Competitive Procurement with
Corruption. RAND Journal of Economics.

Cain, B.; Ferejohn, J. & Fiorina, M. (1987). The personal vote:
Constituency service and electoral independence. Harvard Uni-
versity Press. Pp. 336-339.

10

11

12

13

14

15
16

1?7

18

19

20

21

22

23

24

25

Carrillo, P; Castro, E. & Scartascini, C. (2017). Do Rewards
Work?: Evidence from the Randomization of Public Works. In-
ter-American Development Bank.

Cressey, D. R. (1950]. The criminal violation of financial

trust. American Sociological Review, 15(6): 738-743.
Colombia Compra Eficiente. (2017). SECOPI.

Colombia Compra Eficiente. (2017). SECOP /1.

Congreso de la Republica. (2017). Gaceta del Congreso 721 de
2017. Bogota.

Consejo Superior de Politica Criminal. (2017). Estudio de los
proyectos 108 y 109 de 2017. Bogota D. C.: CAmara de Repre-
sentantes del Congreso de la Republica.

DANE (2017). Encuesta de cultura politica 2017 .

DNP. (2016, octubre 13). DNP alerta por nuevos ‘colados’ en

el Sisbén que ganan mds de $3,8 millones al mes. Recupera-
do de https://www.dnp.gov.co/Paginas/DNP-alerta-por-nuevos-
%E2%80%98colados%E2%80%99-en-el-Sisb%C3%A3n.aspx.
Durrant, J. E. (2011). Positive Discipline in Every Day Parenting.
Save the Children Sweden and Global Initaitive to End all Corpo-
ral Punishment of Children. 3.° ed.

Ernst & Young. (2018). Global Fraud Survey 2018.

Feldman, R. S. (2011). Child Development. 6. ed. Pearson
Education, Inc.

Ferrell, 0. C. & Skinner, S. J. (1988]. Ethical behavior and bu-
reaucratic structure in marketing research organizations. Jour-
nal of Marketing Research: 103-109.

Friedrich, C. J. (1989). Corruption concepts in historical per-
spectives, political corruption: A handbook. New Jersey:
New Brunsweek.

Fisman, R. & Svensson, J. (2007]. Are corruption and taxation
really harmful to growth? Firm level evidence. Journal of Devel-
opment Economics: 63-75.

Hellman, J.; Jones, G. & Kaufmann, D. (2000]. Seize the State,
Seize the Day: State Capture, Corruption, and Influence in Tran-
sition Economies.

Howe, R. B. & Covell, K. (2005). Empowering children: Chil-
dren’s rights education as a pathway to citizenship. University
of Toronto Press.

Instituto Nacional Electoral de México (2016). Rendicidn de
cuentas y resultados de fiscalizacidn. Recuperado de http://
fiscalizacion.ine.mx/web/portalsif/ingresos-y-gastos-de-proce-

sos-electorales.



26

27
28

29

30

31

32

Laffont, J. J. &Tirole, J. (1993). A Theory of Incentives in Procu-
rement and Regulation. The MIT Press.

Miller & Cavallier. (2016). Latin American Corruption Survey 2016.
OCDE (2016). Leniency programs in Latin America and the Ca-
ribbean: Recent experiences and lessons learned.

Ortega, D. & Scartascini, C. (2015). No culpar al mensajero: un
experimento de campo sobre los métodos de entrega para au-
mentar el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Docu-
mento de trabajo No. 627. Inter-American Development Bank.
Prabowo, H. Y. (2014). To be corrupt or not to be corrupt: Under-
standing the behavioral side of corruption in Indonesia. Journal
of Money Laundering Control, 17(3): 306-326.

Procuraduria General de la Nacién (2017). Indice de
Gobierno Abierto.

Seligson, M. (2006). The Measurement and Impact of Corrup-
tion Victimization: Survey Evidence from Latin America. World

Development: 381-404.

33

34

35

36

37

38

39

Sirgy, M. J; Siegel, P. H. & Johar, J. S. (2005]. Toward a code

of ethics for accounting educators. Journal of Business
Ethics, 61(3):215-234.

Transparencia por Colombia. (2014). Andlisis de la financiacién
de las campanias legislativas en Colombia, Bogotd.
Transparencia por Colombia y Universidad Externado. (2018]).
Quinta Encuesta Nacional sobre Prdcticas contra el Soborno en

Empresas Colombianas.

Transparency International. (2006). Handbook: Curbing Corrup-

tion in Public Procurement.

Transparency International. (2013). Global Corruption Re-
port: Education - Transparency International. Berlin: Trans-
parency International.

Transparency International. (2018). indice de Percepcidn de la
Corrupcién 2017. Berlin : Transparency International.

WEF (2018). The Global Competitiveness Report 2016—2017.

NQI3dNYY03

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod







CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2018 - 2019

LOGISTICA: INFRAESTRUCTURA,
TRANSPORTE Y FACILITACION
DEL COMERCIO

SUDAFRICA j

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



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA LOGISTICA
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n la Gltima medicién del indice de Desempefio Logis-

tico, el pais avanz6 36 posiciones pasando del puesto

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

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

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

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

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

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

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

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

ﬁ
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DESEMPENO LOGISTICO

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

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

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

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

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

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



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

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

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

Eficiencia y eficacia (velocidad y
simplicidad) de aduanas

2,6

2,6 2,6

2010 2012 2014 2016 2018

Facilidad para contratar envios
a precios competitivos

Calidad de infraestructura
(puertos, carreteras TIC)

2,7

2010 2012 2014 2016 2018

Competencia y calidad de los
servicios logisticos

2010 2012 2014 2016 2018

Capacidad de seguimiento y
localizacién de mercancias

2010 2012 2014 2016 2018

M Puntaje

2010 2012 2014 2016 2018

Capacidad de los envios de llegar
a su destino a tiempo

3,5 3,5

3,2 3,2

2010 2012 2014 2016 2018

A Posicién

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

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

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

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

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

Fuente: WEF (2018).



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

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

Gréfica 4. Inversion en infraestructura de transporte (% del PIB), 2002-2017*.
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RECOMENDACIONES

DESARROLLAR EL TRANSPORTE
INTERMODAL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

También es clave que la Unidad revise los proyectos de
iniciativa privada y verifique su pertinencia de acuerdo con

ﬁ

0124302 130 NQIJVLITIIVH A ILYOdSNYYL ‘VYNLINYLSIVYANI :¥DILS|901

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

CONTINUAR CON EL DESARROLLO
DEL MODO CARRETERO

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

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

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

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

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

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

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

CONTINUAR CON LA MODERNIZACION
DE LOS AEROPUERTOS Y PUERTOS

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

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



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

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

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

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

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

GENERAR MAYOR TRANSPARENCIA EN LOS
PROCESOS DE CONTRATACION PUBLICA

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

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

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

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

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

ﬁ

0124302 130 NQIJVLITIIVH A ILYOdSNYYL ‘VYNLINYLSIVYANI :¥DILS|901

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

facilitacion logistica, que mejoren el funcionamiento de las
vias en laregién y el 4gil acceso a las ciudades.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

GENERAR CONDICIONES DE COMPETENCIA
Y DE LIBERTAD DE MERCADO

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

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

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

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

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

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

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

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

MODERNIZAR EL PARQUE AUTOMOTOR

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

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

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

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

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

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

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

En los dema3s sectores donde exista dicho exceso de ofer-
ta, en linea con el estudio de Defencarga, se recomienda pro-
longar por un tiempo la politica "tres a uno” (por cada tres
vehiculos que salen del mercado permitir la entrada de uno
nuevo) que hoy estd vigente y, posteriormente, descongelar
el parque automotor de una forma controlada, de modo que
permita mantener el balance entre la oferta y demanda de ve-
hiculos de carga®. Sin embargo, en caso de no poderse iden-
tificar a nivel sectorial lo que esta sucediendo, es necesario
implementar esta Ultima propuesta.

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

CREAR UN PLAN DE FORMALIZACION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

SUPERVISION Y VIGILANCIA POR PARTE
DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

DESARROLLAR ESQUEMAS COLABORATIVOS
PARA LA OPTIMIZACION DE LA CARGA

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Se recomienda analizar la regulacién del sector de transporte de
carga por carretera y evaluar su costo-beneficio. Al respecto, el
DNP en conjunto con el BID trabajan desde el afio pasado en una
metodologfa para estimar el costo de la regulacién en el sector
de transporte de carga. Sin embargo, al culminar este informe
no se conocen aun los resultados. Por lo tanto, es importante
terminar dicho analisis e implementar sus recomendaciones.
Este facilitara la eliminacién y/o racionalizacién de normas,
generara mayor eficiencia, aumentara la inversion privada y
reducira diferencias entre el sector de transporte y la industria.
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Aunque la implementacion del programa 4G permitira ahorros
significativos en los tiempos de viaje —en promedio de 30 %—, los

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

rto

rto
ser posibles usuarios del modo
férreo y fluvial

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

Mintransporte
Pazo © @ © Avance @ (V)

Coordinacién publico-

ANl y sector privado privads

>

0124302 130 NQIJVLITIIVH A ILYOdSNYYL ‘VYNLINYLSIVYANI :¥DILS|901

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




o
i
(=]
o
h
@
i
o
N

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Avance ¢0uién puede hacer
2018 la diferencia?

Continuar con el dragado en los P::::;ZZ;cti:?tTrsatzr;O
principales puertos del pais y Mediano Mintransporte, Invias,
actualizar la politica tarifaria ANI'y Cormagdalena
Implementar la Ley 1882 de

2018 para generar mayor Corto Colombia Compra Eficiente y
transparencia y competencia en Congreso de la Republica
los proyectos de infraestructura

Revisar y ampliar la estructura

de las gerencias de corredores Vi-ceministerio de Transporte de
logisticos y acompafarlas de Mlntransportg J 'repres'ent'antes

. . . Corto de los municipios y distritos
alianzas logisticas reglonales con jurisdicci6n sobre cada

para generar soluciones oedon
oportunas en los corredores

Articular los flujos de trénsito Viceministerio de
para el acceso a las grandes Mediano Infraestructura de

zonas urbanas y a los Mintransporte, DNPy
puertos y aeropuertos autoridades de planeacién local
Implementar el piloto de los planes
logisticos regionales, extenderlo e R G U
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cadenas productivas
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Accidn publica
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Recomendacién

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

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

Poner en funcionamiento la
Comisidn de Regulacién de
Infraestructura y Transporte

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

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

¢Quién puede hacer
la diferencia?

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

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Mintransporte y Minhacienda

Viceministerio de Transporte de
Mintransporte

Viceministerio de Transporte
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de Ambiente y Desarrollo
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Avance
2018

Recomendacién

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

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

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

Incluir en los requisitos de
habilitacién de empresas
de transporte de carga el
reporte permanente de los
estados financieros
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para conductores
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de Mintransporte
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Implementar la Resolucién
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Escalar los pilotos de
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Puesta en marcha de la nueva
regulacién aduanera

Implementar buenas
practicas en materia de
facilitacién del comercio

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

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

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

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

personal suficiente

¢Quién puede hacer
la diferencia?

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

sector privado

Minhacienda, MinCIT y DIAN

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

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

MinCIT, DIAN, ICA e Invima
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NOTAS

1 Enparticular, los proyectos de concesiones anteriores y de

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

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

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

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

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

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

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

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

Mientras que en el modo carretero la inversion publica ascendid al

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

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

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

ANIF construyé el indice de obra publica, que identifica los pro-
yectos de 46 que pueden no alcanzar el cierre financiero, lo que
conllevaria a ser financiados por la via publica (ANIF, 2014b).
Fuente: Sinergia seguimiento (DNP): http://sinergiapp.dnp.gov.
co/#IndicadorProgEnt/26/1253/4739. Consulta realizada el 19
de septiembre de 2018.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Se estima que estos ahorros podrian superar el 90 %.

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

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

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

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

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

Es importante destacar que dicha plataforma trabaja actual-

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

tos buenos en importacién: ICA, INVIMA y SIC.

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

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

grandes activos que posee la economia colombiana.

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

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

Adem3s de la confiabilidad, el precio de la energia tam-
bién es un componente esencial para garantizar la compe-

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

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

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

V]943IN3

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



!

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

CONFIABILIDAD

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

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

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

Colombia, 2008-2017.
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En términos comparativos, Colombia presenta una participa-  delos paises latinoamericanos y similar al de los paises OCDE,
cién de su principal fuente de generacion superioral promedio  conun 66,0 %vs.63,1 %y 65,8 %, respectivamente (Gréfica 2).

V]943INT

Grafica 2. Participacion de la principal fuente de generacion de energfa. Colombia y paises de referencia, 2015.
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En el banco de proyectos de generacién con registro vi-
gente, los proyectos solares tienen la mayor participacion
en nimero y representan la segunda mayor capacidad de

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

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

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

Fuente: UPME, 2018.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Aumentar la capacidad instalada de las
fuentes no convencionales de energia renovable (FNCER).

De acuerdo con la Unidad de Planeacién Minero Energética
(UPME), la proyeccién de demanda de energia eléctrica del
pais a 2032 podria ser un 58,5 % superior a la de hoy (UPME,
2018a). Segun la misma UPME (2018b), en un escenario
de corto plazo (2018-2023) no se requieren proyectos de
generacion adicionales a los que ya estan definidos para
satisfacer la demanda, considerando la infraestructura
existente y los proyectos de CC. Sin embargo, entre 2023
y 2031 si se hace necesario incorporar nuevos proyectos,
pues la oferta seria insuficiente en 2026, aun incluyendo
los requerimientos establecidos por el CC hasta esa fecha.

Dado esto, el Plan de Expansién de Referencia de Gene-
racién y Transmisién 2017-2031 plantea que el sistema en
el largo plazo debe incluir alternativas de generacién con

tecnologias no convencionales, como plantas edlicas, gene-
racién solar fotovoltaica de gran escala y distribuida, geoter-
mia y generacion a partir de la biomasa. De acuerdo con el
analisis de escenarios del plan, la participacién de FNCER
pasaria de menos del 1 % en el que se encuentra hoy a estar
entre 14 %y 18 % en 2031. Aunque el plan es indicativo, es
deseable que el Gobierno apoye con reglas claras y estables
ese escenario de expansion (ANDI, 2017a]).

Extender la capacidad instalada de las FNCER permiti-
ria satisfacer la demanda, expandir la cobertura de los ser-
vicios de energfa y aportar un componente contraciclico en
situaciones adversas, como durante El Nifio u otros feno-
menos climaticos que pongan en tensién al sistema, es-
pecialmente en los casos de generacién edlica y solar.

La adjudicacién de la convocatoria UPME 06 de 2017
al Grupo Energia Bogota para la construccién de una sub-
estacién y una linea de 500 mil voltios en La Guajira, que
permitird conectar la energia que se genere en esa region
a partir de 2021 a través de proyectos solares y edlicos,



apunta justamente en esta direccién. En dicho departa-
mento se vienen desarrollando actualmente 21 proyectos
de generacién de FRNC que aportarian 3.142 MW de capa-
cidad instalada al SIN.

Lo anterior tendria externalidades positivas en materia
medioambiental, como se discute en el capitulo Crecimien-
to Verde, y permitiria continuar consolidando a Colombia
como uno de los paises con matrices energéticas mas
limpia del mundo?, incluso en momentos de escasez del
recurso hidrico, ademas de ayudarle a avanzar mas rapi-
damente con los compromisos de la COP21 para reducir
las emisiones de CO2.

No obstante, la eventual demora para entrar en opera-
cién de Hidroituango, por cuenta de la crisis sufrida entre
mayo y junio de 2018, podria acelerar la entrada de pro-
yectos de generacion de todo tipo que garanticen la con-
fiabilidad del sistema si esta se llega a ver amenazada en
el mediano y largo plazo (ver primera recomendacidn de
la seccién de Precio de la energia). De acuerdo con el ana-
lisis de escenarios para la operacion del SIN en el mediano
y largo plazo, XM estima que en el préximo afo no se pre-
vén riesgos en la atencién de la demanda; para entre dos
y tres afos, considerando escenarios de baja hidrologia y
la no entrada de Hidroituango en las fechas planeadas (la
primera unidad en diciembre de 2018 y la cuarta y Ultima
en agosto de 2019), el pais contaria con los recursos ne-
cesarios para la atencién de la demanda y se podrian te-
ner requerimientos de generacién térmica constante en
algunos periodos. Finalmente, a mds de tres afios, podrian
presentarse momentos en los cuales no se cumplan los in-
dicadores de confiabilidad establecidos por la reglamenta-
cién vigente, es decir, periodos con déficit entre la oferta
y la demanda de energia eléctrica.

Accidn regulatoria. Avanzar en la implementacion de in-
centivos para el desarrollo de fuentes no convenciona-
les de energia renovable adicionales a los de las leyes
1715 de 2014 y 1819 de 2016.

Algunos de los principales retos del pais en materia ener-
gética estan relacionados con la expansién de la cobertu-
ra de los servicios de energfa, su diversificacién a partir
de fuentes no convencionales y aumentar el crecimiento
en términos econémicos sin que esto implique mayores

emisiones de C02 (World Energy Council, 2017]. La expan-
sién del parque generador a partir de las FNCER permitiria
avanzar en estos frentes.

Para estimular la aparicion de esta clase de proyec-
tos, la Ley 1715 de 2014 establecid incentivos tributarios,
arancelarios y contables para abaratar los costos fijos
de estas tecnologias y propiciar su entrada al parque ge-
nerador. Desde su expedicién, 285 proyectos han sido
evaluados favorablemente por la UPME (UPME, 2018c)
y, de estos, 104 cuentan también con el aval de la Auto-
ridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLAJ, lo que
les permite acceder a los beneficios consagrados en la
Ley 1715. Sin embargo, como se ha repetido en anterio-
res informes, el acceso a estos beneficios presenta ba-
rreras importantes, y se debe trabajar en estrategias que
permitan reducirlas (Consejo Privado de Competitividad,
2017). Ademés, para proyectos nuevos que no generan
ingresos en el transcurso de varios afios, las deducciones
y exenciones en mencién no se materializan con rapidez,
y es posible que no resulten lo suficientemente atractivas
para algunos inversionistas.

De forma complementaria, la reforma tributaria de
2016 (Ley 1819 de 2016) cred estimulos a la generacidn
con base en las FNCER al establecer como renta exenta la
venta de energia eléctrica de estos proyectos por un tér-
mino de quince afios a partir de 2017. No obstante, segin
la UPME, alin es necesario avanzar en ajustes regulatorios
o0 técnicos que mejoren las condiciones de mercado para
aquellas fuentes intermitentes o de alta variabilidad, como
las FNCER (UPME, 2018b). En ese sentido, el Gobierno na-
cional deberia avanzar en la creacién de otros incentivos
transitorios que favorezcan su entrada, como impuestos
o topes (cuotas] a las emisiones, remuneraciones supe-
riores al precio de mercado (prima verde), certificados de
energia renovable, acceso mas rapido y eficiente a meca-
nismos de financiacién o un mecanismo de remuneracién
diferenciado, como se discute a continuacion.

Accién regulatoria. Establecer un mecanismo de remu-
neracion diferenciado segin el tipo de tecnologia.

En ediciones anteriores del Informe Nacional de Compe-
titividad se propuso el establecimiento de un mecanis-
mo de remuneracién diferenciado por tipo de tecnologia
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que promueva la diversificacion de la matriz energética
del pais, permita la mayor participacién de las FNCER y
estimule la generacidn a partir de estas en los sitios que
tengan mayor potencial de acuerdo con la UPME, zonas
no interconectadas y aquellos lugares que tengan mayor
facilidad para su interconexion con el SIN (Consejo Privado
de Competitividad, 2015 y 2016).

El Decreto 570 de 2018, expedido por Minminas,
apunta en cierta medida a lo anterior, dado que tiene
como objeto “establecer los lineamientos de politica pu-
blica para definir e implementar un mecanismo que pro-
mueva la contratacion de largo plazo para los proyectos
de generacién de energia eléctrica y que sea complemen-
tario a los mecanismos existentes en el mercado de ener-
gia mayorista”.

Aunque no se establece explicitamente, el decreto pro-
moveria especialmente el aumento de la oferta de genera-
cién a partir de las FNCER al establecer como algunos de
sus objetivos la diversificacion del riesgo de la matriz ener-
gética, la mitigacién de los efectos del cambio climatico a
partir de los recursos energéticos renovables disponibles y
el fomento al desarrollo econémico sostenible.

El esquema de traslado de costos a la demanda pro-
ducto de este decreto, asi como su reglamentacidn, es-
tan pendientes de llevarse a cabo por parte de la CREG, la
UPME y Minminas, entre otras entidades. No obstante, es
importante sefalar que el arreglo al que se llegue debe
garantizar un esquema competitivo de asignacién en el
que puedan participar empresas nacionales o extranje-
ras que ya estén operando proyectos de generacién en el
pais, que tenga el visto bueno de la Superintendencia de
Industria y Comercio, asi como la participacién voluntaria
de la demanda y de los comercializadores para hacerse
con la energia que sea producida por los proyectos que
resulten seleccionados. Adicionalmente, debe establecer-
se que la entrada de los proyectos se dé en el momento
en el que el pais lo requiera, es decir, cuando el balance
de la energia en firme sea deficitario.

Dado que lo anterior puede tener efecto en los costos
de la energia, tal y como lo han evidenciado los precios de
las subastas de FNCER en Latinoamérica estando por en-
cima de los valores de mercado, en la medida en que estas
tecnologias puedan competir eficientemente se deberia
suprimir cualquier incentivo destinado a favorecerlas.

Accion regulatoria. Garantizar que la metodologia de
estimacion del caudal ambiental no afectara la confia-
bilidad del sistema.

De acuerdo con Minambiente, el caudal ambiental se de-
fine como el “volumen de agua por unidad de tiempo, en
términos de régimen y calidad, requerido para mantener el
funcionamiento y resiliencia de los ecosistemas acuaticos
y su provision de servicios ecosistémicos” (Decreto 050
de 2018). Desde 2008, este Ministerio ha venido traba-
jando en la definicién y reglamentacién de la estimacién
del caudal ambiental, o que podria afectar a los proyectos
de generacién existentes y futuros, poniendo en riesgo la
confiabilidad del sistema.

Segln estimaciones de la UPME, XM y el Consejo Na-
cional de Operacién (CNOJ, utilizando una guia metodo-
I6gica publicada por el mismo Minambiente en 2017, el
aprovechamiento maximo de caudal para 24 hidroeléc-
tricas del sistema podria reducirse en promedio a niveles
entre el 28 % y el 44 % de la media mensual multianual de
la informacidn operativa de estas, limitando asf la ener-
gia eléctrica que pueden entregar al SIN. Esto generaria
riesgos sobre la atencién a la demanda, especialmente
en periodos de baja hidrologia, y reduciria la energia en
firme para el cargo por confiabilidad en 43 % para el esce-
nario de aplicacién a proyectos con renovacién por conce-
siones de agua durante los préximos 15 afios y en 93 % si
se cobija a todas las plantas hidroeléctricas incluidas en
la estimacion. Ademas, debido a la menor generacion hi-
drica, se generarian externalidades ambientales producto
del incremento de la generacidn térmica y las emisiones
de efecto invernadero y material particulado. También el
costo de la prestacion del servicio de energia eléctrica po-
dria oscilar entre el 42 % y el 4.000 % segun las cifras de
la UPME, XM y CNO.

En ese sentido, es primordial que la reglamentacién
de la estimacién del caudal ambiental no aplique a aque-
llos proyectos existentes o que ya tengan una fecha de-
finida para su entrada en operacidn. Si se considera que
solo afectaria a proyectos futuros, deben definirse unos
lineamientos generales que permitan armonizar y com-
patibilizar los diferentes usos del agua, asegurando de
esta manera tanto la proteccién y sostenibilidad del re-
curso hidrico y sus servicios ecosistémicos como un



aprovechamiento éptimo de este por parte de sus diferen-
tes usuarios. Dichos lineamientos deberian dar pie a una
metodologia que tenga solidez técnica y que considere y
evalue la alteracién del régimen hidrolégico natural, la cali-
dad del agua, los usos y usuarios actuales y prospectivos,
y la funcionalidad y servicios provistos por los ecosiste-
mas dulceacuicolas de la fuente que se va a intervenir y

conexos, atendiendo a sus caracteristicas particulares.
Asimismo, se debe hacer un analisis comparativo de las
condiciones con y sin proyecto, con el fin de estimar la al-
teracién de cada uno de los pardmetros utilizados para la
estimacién del caudal ambiental y la modificacién del régi-
men hidroldgico, considerando los impactos acumulativos
que hacen parte de la evaluacién de impacto.
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PRECIO DE LA ENERGIA

Colombia continda teniendo precios de la energia su-
periores a los del promedio regional. A corte de 2017,
el pais era el séptimo de mayores precios de energia
industrial en la regién, superando en 11,4 % la media la-
tinoamericana (Gréafica 3). Si bien unos mayores precios
de la energia afectan la competitividad y productividad

empresarial, especialmente de aquellas industrias en
las que la energia es determinante en su estructura de
costos y que compiten con empresas extranjeras en
distintos mercados, estos, por si solos, no permiten ex-
traer una conclusién definitiva sobre la institucionalidad
energética de Colombia.

Gréfica 3. Tarifas de electricidad para el sector industrial. Consumo de 500.000 kWh (USD cent/kWh). Colombia y paises de referencia, cuarto

trimestre de 2017.
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Durante 2017 y lo que va corrido de 2018, el precio prome-
dio diario de la energfa en bolsa ha continuado por debajo del
precio de escasez y con valores inferiores a COP 200/kWh
(Grafica 4). Por su parte, el precio de escasez, que se actua-

liza mensualmente con base en la variacién de un indice de
precios de combustibles (New York Harbor Residual Fuel Oil 1%
Sulfur LP Spot Price), ha venido aumentando desde mediados
de 2017 producto de los mayores precios mundiales del crudo.

Grafica 4. Promedio del precio mensual de la energia en bolsa nacional y precio de escasez (pesos corrientes). Colombia, 2015-2018.
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Los precios de los contratos bilaterales entre comercializadores
yusuarios regulados y no regulados contindan siendo significa-
tivamente inferiores a los del promedio de la bolsa nacional. Sin
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embargo, durante lo corrido de 2018, el valor de estos ha venido
aumentando. Lo acontecido con el proyecto de Hidroituango y
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su posible incapacidad para cumplir los acuerdos para entre-
gar energia segun lo previsto inicialmente podrian presionar
mayores aumentos en el futuro, pues esta situacién obligaria a
los consumidores a buscar otros agentes para cubrir sus nece-
sidades futuras de energia en un escenario de incertidumbre.

Gréfica 5. Promedio de precios mensuales de contratos regulados y no regulados (pesos corrientes). Colombia, 2015-2018.
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RECOMENDACIONES

Accion regulatoria. Asegurar la disponibilidad de una
oferta energética eficiente en el mediano y largo plazo.

Los proyectos de generacion que estaban programados
para entrar hasta 2023 via cargo por confiabilidad cu-
brian la demanda incremental hasta ese afio, garanti-
zando estabilidad en los precios al usuario final (ANDI,
2018]. Sin embargo, los sucesos acontecidos alrededor
del proyecto de Hidroituango entre abril y junio de 2018
pueden afectar el correcto abastecimiento de energia
en el pais en un escenario de mediano y largo plazo,
asi como impactar su precio, tanto en la bolsa como
en los contratos. La no entrada en operacion de este
proyecto podria llevar a una situacién en la que haya
que respaldar al sistema principalmente con fuentes
térmicas, que son las que tienen la capacidad de entrar
a sustituirlo de manera mds expedita, pero que utilizan
como insumo el gas y otros combustibles que las hacen
ma&s costosas.

Las resoluciones CREG 064, 065, 066 y 067 de 2018
ayudarian a evitar lo anterior a través de los siguientes
mecanismos: (1] subasta de expansién del cargo por
confiabilidad a plantas nuevas para el periodo 2022-
2023; (2) propuesta de asignacién administrada del
cargo por confiabilidad para las plantas de generacién
existentes, para los periodos 2019-2020, 2020-2021 y
2021-2022; (3] subasta de reconfiguracion de venta
de obligaciones de energia firme para el periodo 2018-
2019; y (4) nuevo mecanismo para promover la entra-
da de proyectos de generacién de energfa eléctrica que
puedan aportar energfa firme al sistema, pero que no
participaren en la subasta de expansion.

Es importante sefalar que las subastas de CC para
la realizacion de nuevos proyectos deben promover, en
la medida de lo posible, la entrada de agentes eficientes
que puedan producir energia a precios competitivos por
debajo del precio de escasez y que estén dispuestos a
ofrecer contratos en el mercado bilateral.

Para la asignacién de obligaciones de energia en fir-
me a plantas existentes, es recomendable disefiar me-
canismos competitivos que se puedan traducir en CC
inferiores al precio de cierre de la dltima subasta que

haya tenido lugar, que es lo que establece la normativi-
dad vigente (Resolucién CREG 071 de 2006]. En ese sen-
tido, avanzar hacia un esquema competitivo en el que
el valor asignado sea el precio de cierre de despeje de
una nueva subasta seria lo ideal, tal y como lo propone
el Proyecto de Resolucién CREG 055 de 2017. Este nue-
vo mecanismo debe propiciar un equilibrio en el que se
incentive la actualizacién tecnoldgica, los mantenimien-
tos y la innovacion de las plantas existentes, a la vez
que evite la salida del mercado de algunas generadoras
que no podrian operar debajo de determinados precios.

Asi mismo, lo anterior debe complementarse con
una mayor profundizacién, liquidez, transparencia,
neutralidad y competencia del mercado mayorista de
energia. Un mercado mayorista eficiente es fundamen-
tal para lograr una mejor cobertura de los consumido-
res mediante contratos andnimos y estandarizados que
permitan eliminar el riesgo sistémico y contar con infor-
macién abierta, oportuna y transparente que redunde
en menores precios, lo que favoreceria la competitivi-
dad empresarial. Tener informacidn actualizada de los
precios de cierre de los contratos que se estan firman-
do en el mercado es especialmente relevante para la
demanda, pues en algunos casos los contratos se re-
gistran meses o afos después de haberse concretado
(Resolucién CREG 157 de 2011). Por otro lado, también
hay que concretar herramientas financieras para miti-
gar el riesgo que asumen los generadores al suscribir
estos contratos, pues se exponen a entregar energia en
escenarios inciertos, y propiciar un cubrimiento efec-
tivo de sus operaciones permitiria que estuvieran dis-
puestos a contratarse mas facilmente. Aunque la CREG
ha abordado algunos de estos temas recientemente a
través del Documento CREG 106 de 2017, donde se de-
sarrolla una propuesta de iniciativa regulatoria en torno
alaimplementacion de un mercado anénimo y estanda-
rizado, es necesario avanzar de manera mas expedita.

Si se incluyen las consideraciones anteriores, la
concrecion de los mecanismos propuestos en las reso-
luciones CREG 064, 065, 066 y 067 de 2018 favoreceria
la confiabilidad del sistema en el corto, mediano y largo
plazo y evitaria que el pais deba enfrentar mayores pre-
cios de generacién gracias a una mayor eficiencia del
parque generador y del mercado mayorista de energia.
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Accion regulatoria. Continuar desarrollando una estrate-
gia de abastecimiento de gas natural a precios competi-
tivos a través de la produccién nacional y la importacién.

Desde el final del fenémeno de El Nifio de 2015, la utilizacién
de gas natural como combustible para la generacién presenté
una disminucién de 49,7 %. Sin embargo, la afectacién en la
generacion hidroeléctrica producto de lo sucedido con Hidroi-
tuango, asi como los eventuales periodos de baja hidrologia
en los préximos afos, podrian hacer necesario que el pais
cuente con un acceso expedito a este combustible para las
generadoras térmicas. Esto cobra especial relevancia si se
tiene en cuenta que las Ultimas proyecciones de la demanda
de gas natural en Colombia entre 2018 y 2032 estaran im-
pulsadas por proyectos termoeléctricos, especialmente en la
region Caribe (UPME, 2018c). A esto se suma que Colombia
podria ser autosuficiente en gas tan solo hasta el afo 2024
(UPME, 2016).

Lo anterior implica que el pais incentive decididamente la
exploracién y explotacién de yacimientos de gas en el territo-
rio nacional, incluido el shale gas, y que exija el cumplimiento
del convenio entre Ecopetrol y PDVSA Gas para el suministro
de gas desde Venezuela. También se debe fortalecer una es-
trategia de importacién de gas natural licuado (GNL), a tra-
vés de plantas de regasificacion para los momentos en que
el precio internacional sea menor al nacional o |a oferta local
no pueda satisfacer a la demanda.

En ese sentido, es positivo que en el transcurso de este
afho la UPME deje sentadas las bases para que sea adjudi-
cada la planta de regasificacion de Buenaventura, la cual
entrarfa a complementar a la de Cartagena, que lleva poco
mas de un afio en operacion. Esto contribuiria a diversificar
el riesgo y satisfacer la demanda futura del interior del pais
en periodos en los que no se pueda hacer con la planta del
Caribe (Consejo Privado de Competitividad, 2016).

Sin embargo, dado que esta inversidn solo de la planta as-
cenderia a cerca de USD 450 millones, la cual seria asumida
por los usuarios del servicio de gas, la UPME debe estudiar de-
tenidamente cudl es el mejor momento para su entrada en ope-
racion, aspecto sobre el que no hay nada claro todavia y que
podria acarrear sobrecostos innecesarios para la economfa.

De acuerdo con la propia UPME, solo hasta el afio 2023 se
presentara insuficiencia en el abastecimiento de gas natu-
ral en el pais para satisfacer a la demanda (UPME, 2016]. No

obstante, las proyecciones de demanda de gas por parte de
laindustria utilizadas para este estimativo no son consisten-
tes con su comportamiento histérico y subestiman el efec-
to que pueda tener un mayor precio del gas en los préximos
anos, estimado por la misma UPME, sobre esta (elasticidad
del precio de la demanda). Lo anterior generaria un escena-
rio en donde solo hasta 2025 habria déficit de gas en el pais
(ANDI, 2017b). Aspectos como la respuesta de la demanda
o la generacién distribuida también podrian incidir sobre la
demanda del gas en el pais.

También es necesario considerar los efectos sobre la
oferta de gas en el pais producto de los adelantos en las ne-
gociaciones para la importacién del combustible desde Ve-
nezuela y la evolucién de los hallazgos offshore en el Caribe.

El desarrollo de plantas de regasificacion en el pais, ade-
mas, debe ir acompafiado de una infraestructura idénea que
permita almacenar los excedentes de GNL resultantes de su
importacion (peak shaving), asi como de gasoductos que
hagan posible su transporte y comercializacién a diferen-
tes partes del pais (UPME, 2015). Para la planta de regasi-
ficacién del Pacifico se estima que el valor del gasoducto
Buenaventura-Yumbo seria cercano a USD 160 millones, y
la infraestructura de compresién rondaria los USD 140 mi-
llones. Financiar esto quizas requiera remunerar de forma
transitoria la confiabilidad en el transporte y suministro de
gas, lo que incrementaria el valor por financiar por parte de la
demanda [Consejo Privado de Competitividad, 2015).

Por otro lado, se deben adelantar mayores esfuerzos
para eliminar las inflexibilidades que establece la Resolucién
CREG 089 de 2013 al mercado mayorista de gas natural en
materia de fecha de inicio, duracién de los contratos, nego-
ciacion bilateral, compromisos de entrega y pago y ventas de
excedentes, pues estas limitan la posibilidad de cubrimien-
tos de largo plazo en precio y cantidad, generando sobrecos-
tos a la demanda y a los usuarios finales (Naturgas, 2017).

Finalmente, dado el nivel de concentracién de la produc-
cién de gas en el pais, es necesario comenzar a pensar si,
como lo formulan diversos expertos, se deberia transitar ha-
cia un esquema que en el corto plazo establezca un tope al
precio del gas, pues el valor monetario a boca de pozo podria
ser superior al de un mercado competitivo y estaria afectan-
do la competitividad de la demanda. En el mediano plazo, se
podria evaluar el establecimiento de un sistema de libertad
vigilada (Perry & Roda, 2016).



Accion regulatoria. Avanzar hacia el cargo por confiabili-
dad que contribuya a la creacién de una oferta de energia
en firme eficiente y competitiva, que permita sustituir las
plantas de altos costos variables.

El dltimo fendmeno de El Nifio evidencid las dificultades de al-
gunas plantas térmicas para cumplir con las obligaciones de
energfa en firme exigidas como contraprestacion al pago del CC,
en un escenario de baja disponibilidad de gas. En esa ocasidn,
la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) definio
transitoriamente el acceso a una remuneracién adicional al
precio de escasez para los generadores térmicos con combus-
tibles liquidos, originando sobrecostos a la demanda por COP
476 mil millones (Contraloria General de la Republica, 2016 ).

Ademas de las dificultades de esas plantas para respon-
der en momentos de crisis, su participacién en la formacion
de precios de bolsa termina por afectar la competitividad em-
presarial por cuenta del establecimiento de mayores precios
de la energia.

Dado que no hay consenso cientifico alrededor de la fre-
cuencia e intensidad del fenémeno de El Nifio en los proxi-
mos afios (IDEAM, 2015), y que el precio de escasez por
si solo ha mostrado no ser estimulo suficiente para lograr
que la totalidad de los generadores térmicos sean lo sufi-
cientemente eficientes (Contraloria General de la Republica,
2016, es necesario avanzar hacia una subasta de CC dirigi-
da a la sustitucién de aquellas plantas que presenten ma-
yores costos variables para el suministro de energia, bien
sea con infraestructura existente o con la entrada de nuevos
proyectos que en el mediano plazo garanticen mayor efi-
ciencia y menores costos (CREG, 2015), asi como impedir su
participacién en la formacion de precios de bolsa mientras
sigan haciendo parte del sistema. No obstante, este meca-
nismo debe garantizar un arreglo compensatorio para las
plantas que resulten reemplazadas.

Accidn regulatoria. Evitar el incremento de las transfe-
rencias del sector eléctrico (TSE].

Las TSE son una contribucidn parafiscal con destinacion
especifica que las empresas generadoras de energia deben
entregar a los municipios y a las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR). Para los proyectos hidroeléctricos, la
transferencia es de 6 % de las ventas brutas de energia por

generacion propia, mientras que para los térmicos es 4 %
(Ley 99 de 1993 y Ley 1450 de 2011). Entre 1995 y 2018,
los recursos acumulados girados a las CAR y municipios por
concepto de TSE sumaron COP 5,3 billones (pesos de 2018).

En el caso de las CAR, las TSE deben utilizarse para
compensar o restaurar las afectaciones causadas sobre
los ecosistemas por las plantas generadoras de energia en
sus areas de influencia [Ley 99 de 1993). Sin embargo, de
acuerdo con una auditoria de la Contraloria General de la Re-
publica a seis CAR (Corpoguavio, Corantioquia, Corpoguaji-
ra, Cornare, regional del Atlantico y de Cundinamarca), se
evidencié que estas estan desviando los recursos que re-
ciben de las TSE, destindndolos a actividades diferentes a
aquellas para los cuales fue creada la contribucién y para
cumplir con funciones administrativas.

Con la Resolucién CREG 010 de 2018, que cambia la me-
todologia para definir la tarifa de venta en bloque de energia
eléctrica para efectos de la liquidacién de las TSE, estas su-
frirdn un incremento de cerca del 30 % a partir de 2018. Este
cambio, segun la Asociacion Colombiana de Generadores, se
traducira en un sobrecosto de las tarifas de la energia en-
tre 2019 y 2031 por cerca de COP 2,4 billones, de los cuales
el sector industrial aportaria cerca de COP 384 mil millones
adicionales, viendo afectada su competitividad. Las trans-
ferencias totales en ese lapso ascenderian a COP 4 billones,
y la industria aportaria COP 600 mil millones.

Dado que las TSE terminan por afectar la competitividad
empresarial y que, ademas, no estan cumpliendo necesa-
riamente con el objetivo para el que fueron creadas, segun
la auditoria de la Contraloria, al menos en lo que respecta
a las CAR, es fundamental evitar su incremento de cara a
los préximos afios. Archivar las iniciativas legislativas que
buscan su aumento seria un primer paso en esta direccién,
asi como replantear lo establecido en la Resolucién CREG
010 de 2018.

Accion regulatoria. Actualizar los requisitos técnicos
para conectar los sistemas de autogeneracion y genera-
cion distribuida al SIN, poner en marcha una plataforma
de informacion para entrega de excedentes e impulsar
los sistemas de medicion inteligente.

Con la expedicién de la Resolucién CREG 030 de 2018 sobre
autogeneracion a pequefia escala (hasta un megavatio),
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generacién distribuida y la venta de excedentes al sistema
interconectado, se puede afirmar que el cuerpo general de
la reglamentacién e incentivos producto de la Ley 1715 de
2014, en lo referente a autogeneracion, ha sido desarrollado.

No obstante, es necesario que el Minminas y otras enti-
dades regulatorias del sector avancen en la determinacion
de los requisitos técnicos para instalar sistemas de autoge-
neracién y generacion distribuida con tecnologfa solar foto-
voltaica en viviendas y demas edificaciones conectadas al
SIN, lo que implica la actualizacién del Reglamento Técnico
de Instalaciones Eléctricas (Retie], vigente desde 2005 en
el pais (Minminas, 2017).

Ademds, como lo afirma la CREG, se debe avanzaren la
puesta en marcha de la plataforma digital de informacién
que permita a las autoridades regulatorias y a los usuarios
interesados en la autogeneracion realizar los tramites co-
rrespondientes para solicitar la conexién.

Finalmente, de acuerdo con el Decreto 40072 de 2018
de Minminas, es fundamental impulsar el uso de sistemas
de medicidn inteligente que permitan a los usuarios, entre
otras cosas, entregar sus excedentes de autogeneracion y
su liquidacion econémica.

Las medidas anteriores favoreceran la entrada de
agentes que deseen entregar sus excedentes de energia
en el mercado y permitirdn que el sistema cuente con un
mayor respaldo, asi como con menores precios producto
de la competencia.

Accidn regulatoria. Definir un esquema que facilite la par-
ticipacion de la respuesta de la demanda en el mercado.

La Ley 1715 de 2014 definié que la CREG debe instituir
los mecanismos regulatorios necesarios para incentivar
la respuesta de la demanda en periodos punta y procurar
el aplanamiento de la curva de demanda. En 2015, a tra-
vés de la Resolucién 011 de ese afio, la entidad adopté
las normas para regular el programa de respuesta de

la demanda en el mercado diario en condicidn critica
(precio de bolsa superior en 8 % al precio de escasez).
Sin embargo, es deseable que la CREG también avance
en la definicién de un esquema que permita la partici-
pacién de la demanda en el mercado mayorista, como
cualquier otro generador, a través de un agregador de
demanda. Esto haria posible mayores niveles de com-
petencia, pues desincentivaria el potencial ejercicio de
poder de mercado de agentes particulares (EY, 2016),
precios mas bajos y menos volatiles, una mayor confia-
bilidad del sistema y un aplazamiento de la expansion
del parque generador.

Lo anterior debe acompafarse de un esquema de
incentivos econdmicos dirigido a los consumidores re-
gulados y no regulados, de tal forma que reduzcan su
consumo en los momentos criticos para la capacidad de
las redes de transmisién y/o de la capacidad de genera-
cion del SIN (ANDI, 2018).

Accion regulatoria. Garantizar la independencia de la
Comision de Regulacion de Energia y Gas ante el ejecu-
tivo y la elaboracién de anélisis de impacto normativo
para la regulacién que expide.

Garantizar certidumbre juridica, un marco regulatorio s¢-
lido y la confianza de los regulados es fundamental para
el mercado de energia en el pais. Es por eso que, como lo
propone la OCDE en su estudio sobre la politica regulatoria
en Colombia, las entidades regulatorias deben blindarse
del ciclo politico y de las intromisiones a las que estan
expuestas por cuenta de los nombramientos de repre-
sentantes del ejecutivo en sus juntas directivas (OCDE,
2014]. En ese sentido, es deseable garantizar la autono-
mia o independencia de los ocho comisionados expertos
de la CREG, nombrados por el presidente de la Republica,
asi como evitar la injerencia de los Ministerios de Minas y
Energia y de Hacienda y Crédito Publico en sus decisiones.



CALIDAD DEL SERVICIO ELECTRICO

La ausencia de cortes de energia es un factor determinante
para incrementar la productividad de las empresas, espe-
cialmente de las pequefias y medianas y de las industrias
intensivas en energia (Arlet, 2017). Los cortes generan pér-
didas de materias primas y bienes finales, alteraciones en
los ciclos de produccién, descomposicién de productos por
interrupcion de la cadena de frio, dafios en la maquinaria e
incertidumbre para concretar negocios. De acuerdo con el

indice de Fiabilidad del Suministro y Transparencia de las
Tarifas del Banco Mundial, que considera, entre otras cosas,
la duracién media de las interrupciones del sistema (System
Average Interruption Duration Index —Saidi—) y la frecuen-
cia media de las interrupciones del sistema (System Average
Interruption Frequency Index —Saifi—), Colombia obtiene un
puntaje mejor al promedio de Latinoamérica y equivalente al
80,7 % del promedio de los paises OCDE (Grafica 6).

Gréafica 6. indice de Fiabilidad del Suministro y Transparencia de las Tarifas (entre 0 y 8, siendo 8 el mejor resultado). Colombia y paises

de referencia, 2017.
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En el contexto regional, de acuerdo con informacién de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (Su-
perservicios), la heterogeneidad es enorme, pues mientras
que en municipios como Monteria los usuarios estuvieron
sin energia 97,1 horas y registraron 84,9 interrupciones,
en promedio, ciudades como Medellin, Bogota o Popayan

tuvieron cortes menores a siete horas y menos de nueve
interrupciones durante 2017 (Gréafica 7). Por nivel de ten-
sién también se presentan diferencias considerables entre
operadores de red, resultando afectados los usuarios indus-
triales en mayor o menor medida dependiendo de quien les
preste el servicio (Superservicios, 2018).

Grafica 7. Duracidn y frecuencia promedio de interrupciones en el servicio de energfa para capitales de departamento, 2017.

Duracion promedio de las interrupciones por usuario (horas/afio) para capitales de departamento
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Frecuencia promedio de las interrupciones por usuario (nimero/afio) para capitales de departamento.
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2018.

42,5
43,7

45,8
46,9
51,2
51,9
52,6
62,8

84,9
50,0 60,0 70,0 80,0 90,0



El valor de los subsidios de energia a los estratos 1,2y llegaron a COP 1,14 billones. La diferencia entre subsidios
3 alcanzé los COP 2,70 billones en 2017. Por su parte, las  y contribuciones, que debe ser cubierta afio a afio por el
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contribuciones de los usuarios industriales y comercia- ~ Gobierno, fue de COP 1,57 billones (Gréfica 8).
les y de los usuarios residenciales de los estratos 4 y 5

Grafica 8. Subsidios a la energia a los estratos 1, 2 y 3 y contribuciones en Colombia, 2006-2017 (COP billones).
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RECOMENDACIONES

Acci6n puablica. Determinar los referentes de calidad para
los operadores de red de acuerdo con la Resolucién CREG
015 de 2018.

En la edicién 2017-2018 del Informe Nacional de Competi-
tividad se plante6 la necesidad de definir los indicadores
Saidi y Saifi como instrumentos para dar cuenta de la cali-
dad en la prestacién del servicio de energia, en reemplazo
de los vigentes, establecidos en la Resolucién CREG 097 de
2008. Segun Superservicios, los indicadores actuales han
resultado insuficientes para inducir una mayor calidad en el
servicio de energia (Superservicios, 2017).

A través de la Resoluciéon CREG 015 de 2018, que esta-
blece una metodologia para la remuneracién de la actividad
de distribucién de energia eléctrica en el Sistema Interco-
nectado Nacional, se avanz6 en este sentido al definir la
medicién de calidad a través de los indicadores propuestos,
asi como unos incentivos que se traducen en un aumento
o disminucidn de los ingresos de los operadores de red de
acuerdo con su desempefio y la compensacién de los usua-
rios a quienes no les entregue una calidad minima. La re-
solucién, ademads, determina las condiciones para que los
operadores de red destinen recursos a la modernizacién de
la infraestructura utilizada en la distribucién y disminuyan
las pérdidas de energfa.

Dado esto, es fundamental que la CREG determine an-
tes de que finalice 2018 los referentes para cada uno de los
operadores de red que permitan verificar el cumplimiento o
incumplimiento de las metas de calidad para los afos sub-
siguientes. Esto harfa posible la entrada del nuevo sistema
a partir de 2019.

Accion regulatoria. Incrementar el monitoreo y el control
sobre la prestacién del servicio de energia.

De acuerdo con Superservicios (2017), el modelo actual de
reporte de informacién por parte de los distribuidores de ener-
gia y los operadores de red, donde envian periédicamente
datos relativos a las interrupciones que sufre el servicio que
prestan, ha inducido a que los prestadores reporten informa-
cion falsa a las autoridades y a afectar las tarifas que pagan
los consumidores. Por lo tanto, Superservicios emprendié un

piloto en 2017 que consiste en hacer un monitoreo en tiempo
real del sistema de gestién de distribucién de algunos ope-
radores para obtener informacién de la ocurrencia de inte-
rrupciones del servicio y su gestién hasta su normalizacion.
El seguimiento en tiempo real de la informacién posibilita
identificar en qué momento se presentan diferencias entre
lainformacién reportada y la monitoreada por Superservicios,
asi como hacer seguimiento de las anomalias desde que se
presentan hasta que se resuelven.

Avanzar hacia un modelo de monitoreo y control sobre la
prestacion del servicio que sea en tiempo real, a través de la
instalacion de terminales para el acceso remoto del regulador
al sistema de administracién de cada distribuidor, es funda-
mental para garantizar una mejor prestacion del servicio de
energia (Banco Mundial, 2016).

Accidn regulatoria. Replantear los subsidios de energia a
los estratos 1,2y 3.

La reforma tributaria de 2010 (Ley 430 de 2010) desmon-
t6 la contribucién del 20 % de la facturacion de energia que
pagaban los usuarios industriales para subsidiar a los de los
estratos 1, 2y 3 a partir del afo 2012. Esto significé una cai-
da en las contribuciones entre 2011 y 2012 de COP 366 mil
millones, cuando se pasé de COP 526 mil millones a COP 160
mil millones. En 2017, las contribuciones de los industriales
ascendieron a COP 174 mil millones.

Aunque las reducciones en los costos a las empresas
son deseables e incrementan su competitividad, el Gobier-
no debe apropiar los recursos necesarios para cumplir con
el pago de los subsidios adicionandolos a las contribuciones
que contindan pagando algunos usuarios industriales, los
usuarios comerciales y los usuarios residenciales de los es-
tratos 5y 6. Esos aportes del Gobierno han tenido que cubrir
déficits crecientes en los Ultimos afios, llegando en 2017 a
COP 1,56 billones.

Lo anterior impacta la prestacién del servicio, pues las
electrificadoras financian de manera transitoria el déficit mien-
tras el Gobierno les reembolsa los valores correspondientes a
los usuarios subsidiados, afectando su viabilidad financiera.
Esto termina por impactar a la cadena de bienes y servicios
conexos a la energia eléctrica por cuenta de condiciones me-
nos favorables de negociacion con las electrificadoras, lo que
repercute en la prestacion del servicio al usuario final.



Para remediar esta situacién existen diferentes alternativas.
En primer lugar, se podria desmontar el subsidio que reciben
los hogares estrato 3, que en 2017 equivalié a COP 220 mil
millones. De acuerdo con la Encuesta de Calidad de Vida de
2015, el 73 % de estos pertenecian al 40 % m4s rico de la
poblacién, lo que hace regresivo el subsidio. Paralelamente,
se debe avanzar en la actualizacidn catastral de los munici-
pios, de modo que la estratificacién refleje de mejor manera
la realidad de los hogares .

También se puede aprovechar lo planteado en la Resolu-
cion 40072 de 2018 del Minminas en materia de mecanis-
mos para la implementacidn de infraestructura de medicion
avanzada en el servicio publico de energia eléctrica, de
modo que el Gobierno pueda pagar por adelantado la por-
cién subsidiada de los usuarios de los estratos 1, 2 y 3 para
que no se afecte la capacidad financiera de las empresas.

Finalmente, es factible avanzar en la actualizaciéon del
consumo de subsistencia, que es la cantidad minima de
energia eléctrica utilizada en un mes por un usuario tipico
para satisfacer necesidades basicas sobre la que se aplica
el subsidio, de modo que refleje la mayor eficiencia ener-
gética por cuenta de los avances tecnolégicos y premie a

aquellos usuarios que usen de forma eficiente y racional la
energia. El consumo de subsistencia ha permanecido igual
desde 2007 (Resolucion 355 de 2004 de Minminas].

Accion regulatoria. Avanzar en la implementacién de una
regulacion de la calidad de potencia del Sistema Interco-
nectado Nacional.

Al igual que la calidad del suministro, medida por la fre-
cuencia y la duracién de las interrupciones, la calidad del
producto, entendida como las fluctuaciones de tensién y
las discontinuidades por desviaciones de la forma de onda
estandar, también tiene un impacto considerable sobre el
aparato productivo, a través de sus equipos y sistemas. En
ese sentido, se propone avanzar en la implementacién de
una regulacion de la calidad de potencia del SIN, tal y como
se propuso en el Documento CREG 032 de 2012, mediante
cuatro instrumentos regulatorios: 1. Publicacién de informa-
cion del desempefio de la empresa respecto a la calidad del
servicio; 2. Definicion de estandares minimos de calidad; 3.
Definicién de esquemas de incentivos basados en premios y
penalizaciones; y 4. Utilizacién de contratos de calidad extra.
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Recomendacién

Actualizar los requisitos técnicos
para conectar los sistemas de
autogeneracién y generacion

distribuida al SIN, poner en
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informacidn para entrega de
excedentes e impulsar los
sistemas de medicion inteligente
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NOTAS

1 Segun el World Energy Trilemma Index de 2017, el pais ocu-
pa la posicién 16 entre 125 paises en el pilar de sostenibi-

lidad ambiental, el cual mide la eficiencia y desarrollo de la

oferta de energia renovable y de bajas fuentes de carbon.
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CAPITAL
HUMANO

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

COREADEL SUR

Habilidades. Puesto entre 140 paises (1 indica el pafs con el mejor desempefio en habilidades).
Fuente: WEF (2018).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE EDUCACION
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Pruebas PISA (% de alumnos
con puntaje en lectura por
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Numero de universidades entre
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olombia ha decidido priorizar la educacién como uno de

los temas mas relevantes de su agenda de desarrollo.

Esto se refleja, en parte, en la decisién de los dltimos
afos de asignarle a este rubro la mayor participacién en el
Presupuesto General de la Nacién, superando incluso al sec-
tor Defensa. Para 2018, la educacién tuvo recursos por valor
de 35,4 billones de pesos, lo que representd un aumento de
4,39 % respecto al presupuesto de 2017.

Tanto el Ministerio de Educacién (Mineducacion) como
el Gobierno nacional han promovido una vision para que el
pais se convierta en el mas educado de América Latina para
el afio 2025 y han establecido una serie de lineas estraté-
gicas para lograrlo, que cubren desde politica docente, ca-
lidad educativa y educacién inicial, hasta la modernizacién
de la educacién media y el financiamiento de la educacién
superior (Mineducacion, 2015).

Con esta meta coincide la hoja de ruta para la educacién
que ha hecho la sociedad civil a través del Plan Nacional Dece-
nal de Educacion 2016-2026. En este plan se priorizan desa-
fios relacionados con la formacién docente, el uso de nuevas
tecnologias para apoyar la ensefianza, el cierre de brechas ur-
bano-rurales y la construccién de lineamientos curriculares,
entre otros, asi como pautas que el Gobierno debe considerar
para establecer su estrategia educativa en los préximos afos.

No obstante, mas alla de incrementar el monto de los recur-
sos y establecer planes, es necesario que haya un mayor com-
promiso con la ejecucién de las acciones regulatorias, publicas
o publico-privadas que la educacién necesita para que Colombia
pueda ser efectivamente la mas educada a 2025. Si bien ha habi-
do senales alentadoras y mejoras paulatinas en los Gltimos afios,
aun persisten retos que exigen una agenda contundente para
avanzar en materia de cobertura, calidad, permanencia y per-
tinencia en todos los niveles. De lo contrario, poco o nada apor-
taran los esfuerzos econdmicos y estratégicos mencionados.

Lo anterior es especialmente relevante para el campo co-
lombiano en el marco del posconflicto. Aunque en el presen-
te capitulo no se hace un anélisis de las brechas educativas
urbano-rurales, es necesario que el pais avance en el desa-
rrollo y consolidacién de estrategias que respondan a los
retos de la educacion rural de manera directa en los ejes
mencionados. Esto aportaria a “la integracion de las regio-
nes colombianas, la inclusién social de quienes han vivido
al margen de la participacion y el fortalecimiento de la de-
mocracia en todo el territorio nacional como herramienta
institucional para dirimir los conflictos sociales” (Minedu-
cacién, 2018a).

Cuando incrementa el aprendizaje de los estudiantes, la
educacién reporta muchos beneficios para las economias y
para la sociedad en su conjunto, pues posibilita una mayor re-
muneracidn de los factores productivos, lo que se refleja en el
bienestar de su poblacién y en el crecimiento de la economia
(BID, 2016). En el caso de las personas, fomenta el empleo,
la disminucién de la informalidad, la obtencidén de ingresos y
la salud, mientras que, a nivel social, impulsa el crecimiento
econémico a largo plazo, reduce la pobreza, estimula la in-
novacion, fortalece las instituciones y promueve la cohesion
social (Banco Mundial, 2018). Una educacién inadecuada, por
otra parte, puede convertirse en un cuello de botella para el
proceso de transformacién productiva si el capital humano es
escaso 0 no tiene la calidad y pertinencia suficiente (Haus-
mann & Rodrik, 2006; Rodrik, 2008).

El presente capitulo se divide en tres secciones: educa-
cién inicial y preescolar, educacién primaria, secundaria y me-
dia, y educacion terciaria. En ellas se establecen una serie de
retos en materia de cobertura, permanencia, calidad y perti-
nencia y se formulan propuestas que requieren de acciones
publicas, regulatorias o de la coordinacion publico-privada
para poder darles solucion.
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= EDUCACION INICIAL Y PREESCOLAR

COBERTURA En el contexto internacional, esto implica que Colombia
se encuentra por debajo del promedio latinoamericano y

2018-2019

La cobertura en educacion preescolar oficial {grado  de paises como Perd y Brasil, que tienen tasas de 89 % y
transicion) viene cayendo en los dltimos afios para si- 82 %, respectivamente. Frente a la OCDE, hay un rezago de
tuarse en 55,3 % a corte de 2017, frente a 61,8 % en 2010. 31 puntos porcentuales (Gréfica 1).

Grafica 1. Tasas de cobertura neta en preescolar (grado transicién]. Colombia y paises de referencia, 2016.
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EDUCACION INICIALY PREESCOLAR

Esta disminucidn, no obstante, se explica por factores que
no necesariamente son negativos, como la disminucién en
la tasa de natalidad frente a las cifras de proyeccion del cen-
so con las que se calcula la tasa de cobertura, el incremento
de la oferta privada de servicios de cuidado y la preferencia
que tienen las familias por modalidades de educacién inicial
en el marco de la atencidn integral (MEI]. De hecho, mien-

Grafica 2. Nimero de nifios cubiertos en atencién integral a la primera infancia frente a la meta del Gobierno nacional de largo plazo, 2010-2017.

tras la cobertura en preescolar ha disminuido, el nimero
de nifios matriculados en atencién integral a la primera in-
fancia aumenta. Al respecto, a corte de 2017, la Estrategia
Nacional de Atencion Integral a la Primera Infancia (AIPI)
atendia a 1.197.000 nifios entre cero y cinco afos, lo que
equivale aun 41,7 % de la meta de 2.875.000 nifios del Sis-
bén 1,2 y 3 (Grafica 2).
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CALIDAD

Los datos disponibles permiten solamente hacer una aproxi-
macion a la calidad a través de los niveles de formacién que
presenta el personal que presta los servicios de preescolar

y de las MEI. En este caso, se puede apreciar que los maes-
tros de preescolar con formacién universitaria y posgrado
representan el 48,8 % y el 44,5 % del total, respectivamente,
mientras que en las MEI solo alcanzan esta formacién el
18,7 % y el 0,8 % del total, respectivamente (Grafica 3).

Grafica 3. Nivel de formacién de los docentes oficiales de preescolar y de las modalidades de educacion inicial en el marco de la atencién integral, 2017.
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Fuente: Mineducacion, 2018.
RECOMENDACIONES

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

Entre 2011 y 2018, el Estado ha aportado recursos que as-
cienden a casi 15 billones de pesos a la atencién integral
através de las diferentes entidades gubernamentales que
participan en su provisién. Sin embargo, este financiamien-
to, lejos de estar asegurado, depende naturalmente de la
capacidad fiscal de cada vigencia.

Conla Ley 1804 de 2016, que convirtié la estrategia De
Cero a Siempre en una politica de Estado, se dieron pasos
trascendentales para garantizar la financiacion de la AlPI.
Es importante mencionar que el Gobierno nacional emitié
el Decreto 1336 de 2018, el cual reglamenta los esquemas

@® Normalista

@ Posgrado

MEI

0,8% — 5.7%

18,7 % r 28,2%

3,1%

@ Técnico/Tecnélogo

® Otros

de financiacién y cofinanciacién entre la Nacién y las enti-
dades territoriales para el Desarrollo Integral de la Prime-
ra Infancia. Este es un paso en la direccién correcta, pero
auln es necesario continuar avanzando hacia la gestién y
ejecucion de fuentes complementarias y los mecanismos
para garantizar que se haga un uso efectivo de los recur-
sos, de manera que se logre avanzar hacia la universaliza-
cién de la atencién y el ejercicio pleno de los derechos de
la primera infancia.

En ese sentido, se recomienda establecer transferen-
cias recurrentes para el financiamiento de la educacién
inicial a través del SGP, de forma que se garantice que al
menos los nifios de niveles socioeconémicos mas bajos
tengan acceso a esta clase de servicios. En las zonas ru-
rales dispersas, por ejemplo, tan solo el 17 % de los nifios
tiene acceso a las MEI [Comisidn Intersectorial para la Aten-
ci6n Integral de la Primera Infancia, 2018).



Lo anterior se complementa, ademas, con el compromiso
alcanzado en la Mesa Nacional de Negociacién entre la
Federacién Colombiana de Educadores y Mineducacién el
afo anterior, donde el Gobierno se comprometié a ampliar
progresivamente la cobertura en el grado de transicién
hasta alcanzar 80 % en 2021 e iniciar la apertura de jardin
en 2022 y prejardin en 2024 con recursos provenientes
del SGP.

Accion publica. Incentivar y acompaiiar la implementa-
cién de los referentes de las expectativas de desarrollo y
aprendizaje en las modalidades de educacién inicial en el
marco de la atencién integral y en preescolar.

A finales del afio anterior, Mineducacién publicé el docu-
mento Bases curriculares para la educacion inicial y pre-
escolar, el cual pretende ser un referente para orientar la
organizacién curricular y pedagdgica en esas instancias
y armonizar los servicios educativos que se dan en las
MEI y en preescolar (Mineducacion, 2017a]J, facilitando
también la transicién entre las MEI y el preescolar. Este
documento reemplaza asi a otras publicaciones que el
mismo Mineducacién habia hecho anteriormente, como
la guia de derechos bésicos de aprendizaje para el grado
transicion y otras orientaciones pedagdgicas y de calidad
para la educacion inicial.

Si bien dichos referentes no implican obligatoriedad
en su adopcidn, a partir de estos es fundamental que
Mineducacién incentive y acompafie su implementacién
por parte de los establecimientos educativos y de los
prestadores de servicios en las MEI. Actualmente se
vienen adelantando esfuerzos en este sentido a través
de un modelo de acompafamiento pedagégico situado,
en el marco del Programa Todos a Aprender ver seccidn
Educacién primaria, secundaria y media).

Accidn regulatoria. Institucionalizar la medicidn de la ca-
lidad de la educacidn inicial y preescolar.

Mineducacién trabajo en los ultimos afos en el desarrollo
de un modelo de medicion de la calidad de la educacion ini-
cial y preescolar en Colombia. Este modelo cuenta con dos
componentes: valoracién de las condiciones de calidad y
valoracidn del desarrollo de los nifios. Mientras que el pri-

mero se orienta a temas relacionados con la cantidad de
recursos, el talento humano, las condiciones de seguridad,
la participacién de las familias y las experiencias, interaccio-
nes y actividades que se promueven desde los servicios, el
segundo se enfoca en aspectos cognitivos, sociales, emo-
cionales y motores del desarrollo de los nifios.

A partir de lo anterior, Mineducacién realizé un piloto
para medir la calidad del modelo de atencidn institucional
en 101 centros de Caldas, Risaralda y Quindio, lo que se
constituye en un primer paso para conocer los resultados
e impactos que estd teniendo la educacién inicial y de pre-
escolar en el pais y tomar decisiones relacionadas con el
desarrollo de los nifios basadas en la evidencia.

Dados estos avances, se recomienda institucionalizar
la medicién de la calidad de la educacidn inicial, en las di-
ferentes modalidades, y de preescolar como herramien-
ta para hacer seguimiento a la politica educativa en estos
niveles (Maldonado-Carrefio et al., 2018]. Esto, ademas,
podria acompanarse de esquemas pilotos de pago por re-
sultados, como bonos de impacto social, que incentiven a
los prestadores de servicios a incrementar la calidad de
su servicio.

Accion regulatoria. Establecer el preescolar integral.

Durante 2017, Mineducacidn, junto al ICBF, entes territoria-
les y cajas de compensacién familiar, continuaron avan-
zando en promover una transicién exitosa de los nifios de
cinco anos que provienen de las MEl a preescolar a través
del servicio que se ha denominado preescolar integral, un
esquema que incluye, ademds del componente educativo,
atencién en salud, nutricién y participacion de las fami-
lias en la educacidén de los ninos, entre otras atenciones.
A través de este esquema se cubrié a un total de 57 mil
nifos, equivalente al 9,3 % de la matricula oficial total de
preescolar en el pais.

Es deseable que Mineducacién, en coordinacién con
otras entidades, continle avanzando hacia la universa-
lizacién de preescolar integral y la transicién arménica
entre las MEI y el preescolar. Esto implicaria una menor
diferenciacién entre ambos esquemas, asi como una ma-
yor coordinacién entre diferentes niveles del Gobierno a
través de la Comisién Intersectorial para la Atencién Inte-
gral de la Primera Infancia.
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Acci6n publica. Mejorar competencias del personal de las
modalidades de educacién inicial.

Seguin OCDE (2016a), los agentes educativos de las diferen-
tes modalidades de educacién inicial tienen menor capacidad
y conocimiento pedagdgico que los docentes de preescolar de
las instituciones educativas. En ese sentido, se debe hacer un
mayor esfuerzo para incrementar la calidad en la prestacion
de los servicios de las ME| a través de un personal que tenga
mayores niveles de competencias conceptuales, practicas y
metodoldgicas para acompafar a los nifios.

Si'bien en el cuatrienio 2014-2018 el Gobierno nacional fi-
nancié la cualificacion de 6.560 agentes educativos, esto repre-
sentd un cumplimiento de 14,3 % respecto a la meta planteada
de 46.000. Ademas, el nimero de capacitados equivale al 4,6 %
del total de agentes educativos de las MEl en 2017.

La publicacién del catalogo de cualificaciones del sub-
sector de educacidn inicial por parte de Mineducacién podria
ayudar a mejorar las competencias de los agentes educa-
tivos en los préximos afios, en la medida en que este sea
apropiado por los programas de licenciatura del pais, las es-
cuelas normales y el SENA, y sirva como herramienta para
la certificacién del personal que preste estos servicios. No
obstante, es importante que este catalogo tenga la suficien-
te flexibilidad para ser actualizado en la medida en que se
requiera para responder de mejor manera a las necesidades
de la educacién inicial.

Accidn regulatoria. Definir un sistema de evaluacién para
el personal de las modalidades de educacién inicial.

En la medida en que se fortalezcan las competencias del
capital humano de las MEI, también es necesario evaluar
su desempeho. Si bien Mineducacién, como se mencioné
anteriormente, ha avanzado en la elaboracién de un sis-
tema de medicion de la calidad para la educacién inicial y
preescolar que incluye el talento humano que presta los
servicios, es deseable que se pueda llegar a una evalua-
cién individualizada que sea la base para definir estrate-
gias para mejorar las competencias de este personal.

Accidn regulatoria. Licenciar y certificar a los prestado-
res de servicios de las modalidades de educacién inicial.

Incrementar la calidad de la educacién inicial también
pasa por el fortalecimiento de la oferta y el desarrollo de
un arreglo institucional que incentive mejores practicas, a
través de un adecuado control, inspeccidn y vigilancia de
los prestadores de servicios. En ese sentido, es primordial
que se definan unos criterios minimos que sean la base
para otorgarles licencias de operacién y acceso a recursos
publicos para poder atender a los nifios. Adicionalmente,
se debe avanzar hacia un esquema similar al de la educa-
cién superior en el que aquellos prestadores que ya tengan
licencia puedan acreditarse en materia de calidad.



EDUCACION PRIMARIA, SECUNDARIA Y MEDIA

COBERTURA

Acorte de 2017, las coberturas netas en educacién primaria,
secundaria y media se situaron en 82,7 %, 71,7 % y 42,8 %,
respectivamente. Aunque ha habido progresos en los Ulti-
mos afos, especialmente en secundaria y media, las tasas
de los tres niveles contindan rezagadas respecto a América

Latina y otros paises de referencia [Grafica 4). No obstante,
las coberturas brutas para estos niveles educativos se ubi-
canen 102,1 %, 100,6 %y 80,1 %, respectivamente, valores
cercanos a los de la OCDE y otros paises de referencia en
América Latina. Esto significa que, por cuenta de la extrae-
dad, asociada en parte a las tasas de repitencia y desercion,
las coberturas netas muestran el rezago mencionado.

Grafica 4. Tasas de cobertura neta en primaria, secundaria y media. Colombia y paises de referencia, 2016.
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DESERCION

La desercidn interanual, es decir, la proporcion de estu-
diantes que abandonan el sistema escolar antes de que
finalice el afo lectivo, alcanzé en 2017 el 2,4 %, el 3,6 % y el
2,3 % para los niveles de primaria, secundaria y media, res-
pectivamente. Estas tasas son menores que el promedio

Grafica 5. Tasa de supervivencia. Colombia.
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de las registradas entre 2012 y 2017. De otro lado, la tasa
de supervivencia, aunque ha mejorado con el transcurrir
de las cohortes, evidencia que tan solo 4,6 de cada 10 es-
tudiantes que ingresan a primer grado alcanzan el grado
undécimo, siendo la transicién entre sexto y séptimo gra-
do la que mayor disminucién de estudiantes presenta en
términos porcentuales (Gréfica 5).
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CALIDAD

Los resultados del indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE),
el cual mide en una escala de 1 a 10 la calidad de los colegios
publicos y privados del pais teniendo en cuenta cuatro compo-
nentes (progreso, desempefio, eficiencia y ambiente escolar)
para primaria, secundaria y media, evidencian la evolucién po-
sitiva del pais entre 2015 y 2018. Esto se explica, fundamental-

mente, por el incremento de los puntajes de las pruebas Saber
en los ultimos afos, donde se alcanzaron niveles maximos
histdricos. No obstante, para el afio 2018, el ISCE de educacion
media no pudo superar la meta de mejoramiento minimo anual
(MMA] propuesta por Mineducacién, como s lo hicieron prima-
riay secundaria (Gréfica 6). De cara a continuar evidenciando
los avances en calidad educativa, es fundamental que este
mecanismo de medicién se mantenga en los préximos afios.

Grafica 6. Resultados promedio de pruebas Saber 3,5,9y 11e indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE) y mejoramiento minimo anual (MMA).
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NOIJvINna3

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

En el escenario internacional, aunque el pais ha mejorado
constantemente desde 2006 en los puntajes de lenguaje,
ciencias y matematicas de las pruebas Pisa, aliin no supera
al promedio de los paises de América Latina y la OCDE.
La proporcién de alumnos por debajo del nivel 2 (minimo

OCDE) supera el 60 % para matematicas y el 40 % para
lenguaje y ciencias (Gréfica 7). Estos resultados implican
que, comparados con un estudiante promedio de la OCDE,
los estudiantes colombianos tienen tres afios menos de
escolaridad a los 15 afos.

Grafica 7. Pruebas Pisa, puntaje promedio por drea de conocimiento y porcentaje de alumnos por debajo del nivel 2. Colombia, OCDE y

Ameérica Latina, 2015.
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Fuente: OCDE, 2016.
RECOMENDACIONES

Accion puablica. Reducir costos directos e indirectos de la
educacién para disminuir la desercién.

Factores econémicos pueden afectar la probabilidad de
los jévenes de completar su educacion. Estudiantes de
hogares de bajo estrato socioecondmico tienen un menor
logro educativo que los demds (Sénchez etal., 2016) y, en
las zonas rurales, los jévenes asumen mayores costos in-
directos durante la educacién secundaria 0 media, ya que
necesitan mas Utiles escolares, herramientas, alimenta-
cién y transporte, medidos tanto en valor monetario como
en tiempo, ademas del costo de oportunidad de no trabajar
(Ramirez etal., 2013).

En ese sentido, financiar a estos estudiantes en parti-
cular a través de subsidios focalizados y condicionados
podria incrementar su acceso y permanencia en el sis-
tema educativo (Acosta, Garcia & Maldonado, 2016). En
efecto, estrategias como el Programa de Alimentacién
Escolar [PAE) apuntan justamente en esta direccion,
pues la entrega de complementos nutricionales en los
colegios ayuda a disminuir el costo de oportunidad de
las familias de enviar a los nifos a las aulas, aumenta
la permanencia escolar y brinda seguridad alimentaria a
las familias (Porto, 2016]. Sin embargo, estas iniciativas
deben estar acompafadas de esfuerzos cada vez mas
contundentes para evitar que sean entorpecidas por ac-
tos de corrupcion, como ha sucedido en los dltimos afios
(ver capitulo Corrupcidn).



El programa Mas Familias en Accién, que otorga transfe-
rencias condicionadas a familias con nifios y jévenes en
situacion de pobreza, tiene el mismo objetivo y muestra
tener efectos positivos en las tasas de asistencia de los
nifios y jovenes a los colegios (DNP, 2008).

También la prestacién del servicio de transporte esco-
lar a través de las entidades territoriales certificadas (ETC),
y bajo la orientacion de Mineducacidn, permite eliminar la
distancia entre las escuelas y los hogares, y durante 2017
beneficid a cerca de 484 mil estudiantes. Sin embargo, ain
no se ha establecido el impacto que tiene esta medida en
la asistencia y permanencia escolar.

Es necesario que tanto Mineducacién como las ETC con-
tinden disefando y fortaleciendo estrategias como las men-
cionadas, que estén basadas en la evidencia, para reducir
los costos directos e indirectos de la educacidn, propiciando
una mayor eficiencia y una mejor organizacion y coordina-
cion de la oferta tanto publica como privada de estos ser-
vicios. También se deben incrementar los mecanismos de
control para evitar la corrupcién y el robo de los recursos
invertidos en dichas iniciativas.

No obstante, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) (2017) encuentra que, si bien estrategias como las
transferencias monetarias condicionadas pueden ser muy
Gtiles para atraer mas jévenes a la escuela, estas no ne-
cesariamente son suficientes para garantizar la culmina-
cién de sus estudios. Para tal fin pueden ser mas efectivas
las recompensas tangibles de la graduacién, como becas o
premios, focalizar los esfuerzos en aquellos alumnos que
tienen mayor riesgo de desertar, brindar acompafamiento
socioocupacional e incrementar la pertinencia de la educa-
cion, como se discute en las siguientes recomendaciones.

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

M3s alla de las dificultades econdmicas, la permanencia
de los jévenes en el colegio se ve amenazada por la fal-
ta de interés que les despierta su proceso formativo y la
poca utilidad que le encuentran para su proyecto de vida
(Mineducacién, 2011). De acuerdo con Garcia, Maldonado
y Jaramillo (2016), apoyados en la Encuesta de Calidad
de Vida de 2014, la principal razén por la cual los jévenes
entre 14 y 18 afos deciden no asistir a un establecimiento

educativo es el desinterés. Otras encuestas de hogares en
paises de la regién identifican esta misma razén como uno
de los principales motivos por los que los alumnos abando-
nan la secundaria.

Seglin Sanchez et al. (2016, el retorno por hora traba-
jada de completar la educacién media en Colombia es 18,1 %
superior frente a su no culminacién y 115,3 % mas alto res-
pecto a la basica secundaria completa. Es decir, no culminar
la educacién media representa costos econémicos enormes
para los jévenes. En ese sentido, el acceso a informacién su-
ficiente y de mayor calidad sobre los beneficios asociados
a estudiar, como aquella relacionada con los retornos edu-
cativos, es indispensable para guiar la toma de decisiones
de los jévenes y sus familias respecto a la continuidad de
sus estudios. También se deben hacer esfuerzos mas deci-
didos para dar a conocer a los jévenes las oportunidades de
formacion terciaria a las que pueden acceder una vez culmi-
nen la media, seguln sus intereses y expectativas, haciendo
hincapié en las apuestas productivas regionales que tienen
mejores perspectivas desde el punto de vista econémico,
como aquellas priorizadas en el marco de la Politica Nacional
de Desarrollo Productivo (PDP] (CONPES 3866 de 2016). El
sector empresarial puede ser un actor clave para ayudar a
visibilizar oportunidades tanto educativas como laborales
después de la educacién media que incentiven a los jovenes
a culminar este nivel educativo (CPC, PNUD & CAF, 2015).

Dado lo anterior, es necesario que Mineducacién, en ar-
ticulacion con las politicas de empleo del Ministerio del Tra-
bajo y de desarrollo productivo territorial del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, lidere una estrategia integral
de acompafamiento socioocupacional que tenga como sus
principales pilares los componentes de autoconocimiento,
conocimiento de la oferta educativa y conocimiento de la
oferta laboral (Mineducacion, 2013).

Esta estrategia implica, por un lado, aumentar la oferta
de docentes orientadores en las instituciones educativas,
pues 880 deben cubrir el 11,5 % de las 6.232 sedes educa-
tivas oficiales del pais (Acosta, Garcia & Maldonado, 2016).
De acuerdo con OCDE (2016a), hay aproximadamente un
orientador por cada 10 mil estudiantes en el pais. Dado que
esto puede tener dificultades en su implementacién por mo-
tivos presupuestales, otra posibilidad es capacitar a los do-
centes que no se catalogan como orientadores en temas
socioocupacionales bdsicos, de modo que sean un primer
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referente para guiar a los jévenes y sus familias. En ambos
casos, se debe garantizar que los docentes cuenten con la
preparacion idénea para ejercer sus labores y que tengan
acceso a propuestas pedagégicas, materiales e informacién
del mercado laboral y del sector productivo que les permitan
orientar adecuadamente a los jévenes.

Coordinacidn plblico-privada. Utilizar la jornada Gnica y
la educacion media para evitar la desercién y promover
la pertinencia.

La Ley 1753 de 2015 establecié que el servicio publico
educativo debe prestarse en jornada Unica en las institu-
ciones educativas oficiales y que suimplementacién sera
gradual hasta el afilo 2025 en zonas urbanas y hasta el
2030 en zonas rurales. Acorte de 2017, cerca de 10 % de
la matricula oficial (?30 mil estudiantes], era atendido
en esta modalidad (Mineducacion, 2018b), un porcentaje
inferior a la meta proyectada de 13 % para ese afo. Para
2018, la meta es de 20 %.

Continuar los esfuerzos en esta materia es relevante,
tanto para garantizar la permanencia como para mejo-
rar el desempefio académico de los jévenes. Respecto
a la primera, Sanchez et al. (2016]) afirman que la per-
manencia es mayor entre los estudiantes que asisten
a jornada Unica, comparados con quienes lo hacen en
las jornadas de la mafana o de la tarde. De otro lado, en
materia de calidad, Hincapié (2016) encuentra que au-
mentar la jornada escolar puede ser una politica efectiva
para mejorar los resultados académicos de los estudian-
tes, especialmente los de aquellos de menores ingresos.
Aunque la evidencia internacional sugiere que la jorna-
da Unica es una de las politicas menos costo-efectivas
paraincrementar el aprendizaje (BID, 2016), esta tiene
la capacidad de cerrar las brechas entre la educacién
publica y la privada, asi como de reducir la exposicién
de los jévenes a factores de riesgo sicosocial al perma-
necer mas tiempo en los establecimientos educativos
(Mineducacién, 2018b].

La ampliacién de la jornada Unica debe ir de la mano
del fortalecimiento de las instituciones educativas a tra-
vés de rutas pedagégicas y planes de implementacion
que ayuden a definir proyectos educativos que se cons-
tituyan en un factor de desarrollo de las potencialidades

y competencias basicas, ciudadanas y socioemociona-
les de los nifios y jévenes en las horas adicionales®. Tam-
bién implica garantizar un recurso humano docente en
la cantidad y con la calidad suficiente, asi como redoblar
esfuerzos para que el Plan Nacional de Infraestructura
Educativa, que a corte de 2017 se encontraba rezagado?,
permita expandir mas rapidamente la oferta. Tanto Mine-
ducacién como los entes territoriales tienen un rol clave
en estos tres temas.

De otro lado, la educacién media, principalmente en
sumodalidad técnica, presenta también una oportunidad
para motivar la permanencia y perfilar a los jévenes de
acuerdo con sus gustos e intereses y las potencialidades
productivas de los territorios en el marco de la PDP, bien
sea que decidan transitar al mundo laboral o seguir es-
tudiando una vez se gradten. De acuerdo con BID (2016,
una educacién pertinente disminuye la posibilidad de
que los alumnos dejen de estudiar durante su paso por
la escuela y, en Colombia, los estudiantes de institucio-
nes educativas articuladas con la educacién terciaria,
como el SENA, tienen cerca de 5 % mds de probabilidad
de llegar a undécimo que los de las no articuladas (Rit-
terbusch et al., 2016].

Durante 2017, de los 1.373.000 estudiantes que se
encontraban matriculados en la educacién media, cerca
del 47 % tenian acceso a la modalidad de media técnica.
Solo a través del SENA, las instituciones educativas arti-
cularon a 393.000 jévenes, equivalentes al 28,6 % de la
matricula total, a este tipo de formacién.

Por esto resulta indispensable que Mineducacién pro-
grese, como minimo, en el desarrollo de los estandares
de competencias para la educacién media técnica, de-
finiendo e incorporando los elementos conceptuales y
avances del Marco Nacional de Cualificaciones (MNC) y
replanteando los niveles de cualificacién que otorgaria
segun las necesidades productivas del pais, de forma
que esta formacidn sea de mayor calidad y esté asociada
a posibilidades reales de insercién laboral o de transito
inmediato a niveles superiores de educacion.

También debe garantizar que los jévenes cuenten con
informacion suficiente sobre las opciones que les puede
brindar la media técnica en relacién con el mercado labo-
ral, niveles salariales, perfiles, competencias y la educacién
terciaria. Asi mismo, es fundamental contar con un equipo



docente calificado en la naturaleza de la educacién técni-
ca que garantice un aprendizaje contextual y pertinente
dentro de esta ruta formativa.

El sector empresarial, por su parte, puede aportar al for-
talecimiento de la media técnica a través de oportunidades
de pasantias, empleo, espacios de aprendizaje y disefio y
validacién de mallas curriculares, entre otras cosas, que
apunten a garantizar que la educacion que reciben los j6-
venes sea de utilidad para el mercado laboral.

Accion pablica. Elaborar un curriculo nacional e incentivar
su adopcion por parte de los establecimientos educativos.

Alo largo de los afios, Mineducacién ha publicado diferentes
documentos con lineamientos curriculares, orientaciones
pedagégicas y estandares basicos de competencias, con el
objetivo de establecer unos contenidos minimos sobre los
cuales se soporte el aprendizaje durante la educacién pri-
maria, secundaria y media en el pais. En 2016, por ejemplo,
elabord los derechos basicos de aprendizaje (DBAJ, unos
estandares minimos que identifican los saberes bdsicos
para las asignaturas de matematicas, ciencias naturales y
sociales, lenguaje y ciudadania; y, en 2017, los complement6
con las mallas de aprendizaje para nifios de 1°a 5°, un recur-
so que busca ayudar a los docentes a implementar los DBA.

Sin embargo, tanto los DBA como las otras iniciativas que
los han precedido, no representan obligatoriedad para los do-
centes o establecimientos educativos y tan solo pueden ser
considerados como un referente en el marco de sus proyec-
tos educativos institucionales (PEI). Esto ha significado que
en el pais no haya un acuerdo sobre los objetivos del proce-
so educativo en materia curricular.

En ese sentido, es deseable que el pais avance hacia
el establecimiento de un curriculo nacional, que sea lo
suficientemente flexible para adaptarse a los diferentes
contextos del pais y cuya adopcidn sea progresiva e
incentivada a través de estimulos financieros y del
acompafamiento de Mineducacidn para el fortalecimiento
del proceso educativo en el marco de ese curriculo. Como
lo menciona OCDE (2016b), esta medida podria facilitar la
transicién de un grado a otro de los estudiantes, mejorar
los contenidos ensefiados por los maestros, reducir las
diferencias del aprendizaje entre instituciones y elevar la
calidad de la educacién del pais.

Este curriculo debe poder adaptarse a los diferentes contex-
tos sociales y econdmicos y a los PEl, a la vez que potencia
en los estudiantes la capacidad para resolver problemas com-
plejos, el pensamiento critico, la creatividad, la colaboracién,
el aprendizaje a lo largo de la vida, la responsabilidad social
y personal y la apropiacién tecnolégica, entre otras habilida-
des, haciendo énfasis en la formacidn en dreas como ciencia,
tecnologia, ingenieria, matematicas, inglés y artes (STEM+EA,
por sus siglas en inglés]. Este enfoque es particularmente
importante en el marco de la denominada Cuarta Revolu-
cién Industrial y los cambios econémicos y productivos que
plantea, pues esta exige que la educacién desarrolle compe-
tencias suficientes para que las personas puedan adaptarse
continuamente a los cambios y aprender nuevas tendencias
y enfoques en diferentes contextos (Schwab, 2016).

La propuesta de un curriculo nacional debe estar acom-
panada, entre otras cosas, de una politica de textos que
garantice que docentes y estudiantes cuenten con los ma-
teriales pedagégicos adecuados para su implementacion.
Para esto, Mineducacidn bien podria valerse de la experien-
cia adquirida durante el cuatrienio 2014-2018, cuando ha
entregado textos en primaria, secundaria y media a cerca
de tres millones de estudiantes, cubriendo al 50,2 % de los
establecimientos educativos oficiales del pais (Mineduca-
cién, 2018b). También debe disponerse de un modelo de
evaluacién que esté alineado con los lineamientos naciona-
les para la ensefianza, que incentive el conocimiento de los
estudiantes y que permita hacer seguimiento de su apren-
dizaje (Proantioquia, 2017).

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

Diferentes estudios han evidenciado que los estudiantes
que ingresan a la carrera docente no son los que obtienen
los mejores desempefios en las pruebas estandarizadas,
tanto al ingreso como a la salida de las licenciaturas [Bardn
etal., 2014; Garcia, Maldonado & Rodriguez, 2014; Figueroa
etal., 2018). Esto es especialmente critico para los munici-
pios mas alejados, donde los docentes alli ubicados tienden
a tener menores niveles educativos que sus contrapartes
en zonas urbanas (Figueroa et al., 2018).

Estrategias de financiamiento a la demanda que incen-
tiven a que bachilleres con desempefios sobresalientes en
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pruebas estandarizadas estudien programas de licenciatura
con acreditacion de alta calidad, pueden propiciar el ingreso
en el futuro de mejores maestros a la carrera docente y un
mayor aprendizaje de quienes sean sus alumnos. Aunque
en el pasado Mineducacién ha utilizado estrategias de este
tipo, como Ser Pilo Profe, el nimero de beneficiarios es bajo
para las necesidades del pais.

En materia salarial, los docentes colombianos han redu-
cido entre 2011 y 2017 la brecha salarial respecto a otras
profesiones, aunque persisten las diferencias entre los sa-
larios de enganche, que tienden a ser mas bajos para los
primeros (Saavedra & Forero, 2018]. En este sentido, avan-
zar en estrategias que posibiliten una mejor remuneracion
de los docentes, especificamente para los de los primeros
niveles del Decreto 1278 de 2002, podria contribuir a hacer
mas atractivo el ingreso a la carrera docente en el media-
no y largo plazo.

Adicionalmente, debe avanzarse de manera mas
contundente en el nombramiento de profesores de planta
a través de concursos docentes y establecer procesos
meritocraticos para los nombramientos provisionales, pues
su contratacion no esta determinada por la aprobacion de
un examen de ingreso y tiene impactos negativos en el
desempefio de los estudiantes (Brutti & Sanchez, 2017).
Entre 2008 y 2013, cerca del 30 % de los profesores que
estaban regidos por el estatuto de 2002 (Decreto 1278 de
2002] se encontraba en provisionalidad. Actualmente, 15 %
de las vacantes docentes estan en esta situacion (Figueroa
et al., 2018). El Banco Nacional de la Excelencia, creado
en 2016 (Resolucion Mineducacién 6312 de 2016) con el
objetivo de centralizar informacién sobre las vacantes y
garantizar un proceso meritocratico para los nombramientos
provisionales, deberfa ayudar a normalizar esta situacion.

Dado que los docentes son fundamentales para garan-
tizar mayores niveles de aprendizaje, es esencial avanzar
en medidas como las mencionadas anteriormente para in-
centivar el ingreso de mejor talento humano a esta carrera.

Accion puablica. Evaluar efectivamente a los docentes.

En lo relativo a calidad, persiste la necesidad de contar con
una evaluacién que cobije a toda la planta docente del pais,
tanto a los que se rigen por el nuevo estatuto (Decreto 1278
de 2002) como a quienes pertenecen al antiguo (Decreto

2277 de 1979). Si bien se han hecho adelantos significativos
en los ultimos afos, especialmente en lo relacionado con la
evaluacién de competencias de los docentes del nuevo esta-
tuto para poder ascender en el escalafén, que prioriza la ob-
servacion de la practica docente en el aula (Decreto 1075 de
2015], aun se debe garantizar su correcta implementacion
y que los docentes reciban retroalimentacion y acompafia-
miento individual para mejorar sus habilidades pedagégicas
y sus conocimientos disciplinares continuamente a partir de
esta (formacién en servicio), de forma que incrementen el
nivel de aprendizaje de sus estudiantes. En lo que respecta
al antiguo estatuto, sigue siendo necesario contar con una
evaluacion de ascenso exigente que sea requisito para poder
subir en el escalafén. Igualmente, es deseable que la prueba
de concurso de méritos para ingresar a la carrera docente
esté alineada con la de ascenso, de forma que existan los
mismos parametros de medicidn a lo largo de la vida laboral
de los maestros (Figueroa et al., 2018).

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

Para dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo vigente
(Ley 1753 de 2015), el cual ordend el establecimiento de
unos parametros minimos de calidad para los programas
de licenciatura del pais y su acreditacién en alta calidad,
Mineducacion expidid la Resoluciéon 2041 de 2016 y el De-
creto 2450 de 2015, con los que buscaba reglamentar las
condiciones de calidad para el otorgamiento, renovacién o
modificacién del registro calificado de dichos programas,
asi como los plazos para su acreditacién.

Sin embargo, el mismo Mineducacién derogé en su to-
talidad la Resolucion 2041 de 2016, reemplazandola por la
Resolucién 18583 de 2017. La nueva norma establece que,
en el marco de la autonomia universitaria, cada institucion
podrd determinar libremente las competencias o conoci-
mientos que deben desarrollar los aspirantes a docentes,
que es lo mismo que histéricamente han hecho y que expli-
ca, en parte, el bajo desempefio de los maestros.

En lo que respecta a las acreditaciones, aunque estaba
definido que para junio de 2017 se resolverian mediante
acto administrativo las solicitudes de acreditacion de las li-
cenciaturas, el Decreto 892 de 2017 extendié por 32 meses
el plazo para las que fueran ofrecidas en los departamentos



donde se localizan los municipios priorizados para laimple-
mentacion de los programas de desarrollo con enfoque te-
rritorial de los Acuerdos de La Habana. Actualmente, de 318
programas de licenciatura, 187 tienen acreditacién de alta
calidad; el 41,2 % restante o tienen hasta 2020 para acredi-
tarse si estan cubiertos por el decreto mencionado o debe-
ran cerrar unavez se gradien los estudiantes matriculados.

Dado esto, es necesario establecer, con la participacién
de las mismas universidades, unos criterios de calidad mas
exigentes para poder ofertar programas de licenciatura en
el pais y las competencias minimas que deben desarrollar
los aspirantes a educadores. También es deseable que
Mineducacién avance en el acompafiamiento técnico
y financiero de las universidades para lograr que las
licenciaturas puedan obtener la acreditacion de alta calidad
en el nuevo plazo. Si los docentes son el principal factor
que afecta el aprendizaje en las escuelas (Banco Mundial,
2018), hacer esfuerzos en esta direccién es fundamental.

Por otro lado, el Gobierno creé en 2015 el programa de
créditos condonables Becas para la Excelencia Docente
para financiar la formacién de mas de siete mil maestros
y directivos en programas de maestria en universidades
acreditadas como de alta calidad. El programa se enfoca
en la consolidacién de las competencias basicas para la
practica docente en preescolar, matematicas, ciencias na-
turales, lenguaje y ciencias sociales y en areas administra-
tivas. Sin embargo, alin esta pendiente conocer su efecto
en el mejoramiento de las practicas pedagdgicas en el aula

y en el aprendizaje de los estudiantes, si se prevé relanzar
esta iniciativa en los proximos afos.

De otra parte, el programa Todos a Aprender 2.0, cuyo
propésito es mejorar los aprendizajes de los estudiantes de
transicion y primaria de establecimientos educativos de bajo
desempefio en lenguaje y matematicas, a través del fortaleci-
miento de las practicas de aula por parte de los docentes, si
ha mostrado tener impactos positivos en el aprendizaje, es-
pecialmente en zonas rurales, segin una evaluacién llevada a
cabo por la Universidad de los Andes (Mineducacion, 2018b).
En ese sentido, se recomienda ampliar y fortalecer el progra-
ma, el cual acompafd y formé a mas de 92.000 docentes de
4.200 establecimientos educativos en 2017.

Ademas de la formacion en competencias disciplinares y
pedagdgicas, también es necesario avanzar en el fortalecimien-
to de las socioemocionales, es decir, aquellas relacionadas con
las habilidades requeridas para relacionarse de manera aser-
tiva con los estudiantes y otros docentes para posibilitar una
mayor apropiacion del conocimiento (Proantioquia, 2017).

Enlorelativo a los directivos docentes, es fundamental
que el pais avance hacia el establecimiento de una politica
para su formacion inicial, avanzada y en servicio (Proan-
tioquia, 2017), pues una gestion administrativa eficaz estd
relacionada con una mayor calidad de la ensefanza (Ban-
co Mundial, 2018]. Esta politica puede apoyarse en las ex-
periencias de iniciativas privadas, como Rectores Lideres
Transformadores, o publicas, como Becas para la Excelen-
cia Docente, entre otras.
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EDUCACION TERCIARIA

COBERTURA

La tasa de cobertura bruta en educacién superior ha ace-
lerado en los Ultimos afos. En lo que va de la presente dé-
cada, la tasa pas6 de 37 % en 2010 a 51,5 % en 2016. Esto
significa que en ese lapso mas de 560.000 personas han
podido acceder a este nivel formativo; mdas de una quinta

Grafica 8. Descomposicion de la tasa de cobertura bruta en educacidn superior. Colombia, 2008-2017.

50,0%

parte gracias al SENA (Grafica 8). En el ambito internacio-
nal, el pais se ubica ligeramente por debajo del promedio de
América Latina, que se ve impulsado fundamentalmente por
Chile (Gréfica 9). De otro lado, el numero de matriculados en
instituciones de educacidn para el trabajo y desarrollo hu-
mano (ETDH), que no se consideran como parte de la oferta
de educacidn superior, fue de 393 mil en 2017.
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Grafica 9. Tasas de cobertura bruta en educacién superior. Colombia y paises de referencia, 2016.
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DESERCION

Cerca de la mitad de los estudiantes de educacién técni-
ca profesional, tecnolégica o universitaria, deserta con
el transcurrir de los semestres (Gréfica 10). Factores
institucionales, como la facilidad para acceder a créditos
educativos o becas; académicos, como la tasa de repi-
tencia y los puntajes en las pruebas Saber 11; socioe-

conémicos, como el nivel de ingresos de la familia, los
logros educativos de los padres y la tasa de desempleo;
y personales, como el género y la edad, explican esta
situacion (Mineducacion, 2009). También desempefia
un papel relevante la poca orientacién en el momento
de elegir su carrera (OCDE, 2016a), asi como la falta de
reconocimiento de ciertas alternativas posmedia y la
poca articulacién del sistema terciario.

Grafica 10. Permanencia por semestre segun nivel de formacién, Colombia, 2016.
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EDUCACION TERCIARIA

CALIDAD

La calidad de la educacién superior en Colombia tiene
una brecha importante que cerrar. Apenas el 13,9 % de
los programas de pregrado y posgrado de educacién su-
perior cuentan con acreditacion de alta calidad, y existe
gran heterogeneidad por tipo de programa; mientras que
anivel técnico tan solo el 2,5 % se encuentra acreditado,

en nivel universitario lo estd el 24,5 % del total (Tabla 1].
Por entidades, la acreditacidn en calidad cobija al 16,8 %
del total, siendo las universitarias las que aportan casi
la totalidad de ese porcentaje (Tabla 2). En lo relativo a
la ETDH, a corte de 2017, de 3.647 instituciones regis-
tradas y 17.800 programas, tan solo 330 (9,1 %) y 1.590
(8,9 %) contaban con certificado de calidad vigente, res-
pectivamente.

Tabla 1. Programas de pregrado e instituciones acreditadas como de alta calidad en Colombia, 2017.

Tipo de programa Ndmero de programas Alta calidad (%)
Técnico profesional 635 16 (2,5%)
Tecnoldgico 1.432 61 (4,3 %)
Profesional universitario 3.921 959 (24,5 %)
Posgrados* 2.576 153 (5,9 %)
Total 8.564 1.189 (13,9 %)

*Maestrias, especializaciones médicas y doctorados.
Fuente: Consejo Nacional de Acreditacién, 2018. Calculos: CPC.

Tabla 2. Instituciones de educacidn superior acreditadas como de alta calidad, 2017.

Tipo de entidad Ndmero de entidades Alta calidad (%)

Institucion tecnolégica 87

Institucién universitaria/escuela

. 119
tecnoldgica

Universidad 85

Total 291

Fuente: Consejo Nacional de Acreditacién, 2018.

2(2,3%)

6(50%)

41 (48,2%)

49 (16,8 %)



EDUCACION TERCIARIA

PERTINENCIA

Los aumentos en cobertura y el incremento de la calidad
deben acompafiarse también de una mayor pertinen-
cia, de manera que el sector productivo logre incorporar
el talento que requiere para mejorar su productividad y
competitividad. En Colombia, el 42 % de los empresarios
reporta dificultades para llenar sus vacantes debido, entre
otras cosas, a la ausencia de competencias genéricas y
especificas y a la falta de experiencia de los aspirantes,
situacion que dificulta el crecimiento empresarial y la efi-
ciencia operativa de las empresas (ManpowerGroup, 2018)

(Gréfica 11). Aunque entre 2014 y 2018 este porcentaje
se redujo en 15 %, auin continla siendo mas alto que en
otros paises de la regién que muestran tener menores
dificultades para que los empresarios recluten el talento
humano que necesitan.

Relacionado con lo anterior, la Encuesta de Opinién Eje-
cutiva de 2016 del Foro Econémico Mundial encontré que
los empresarios colombianos califican el nivel de habili-
dades de los egresados de educacién universitaria para
desempefiarse en las empresas en 4,7 sobre 7, muy por
debajo del promedio OCDE (5,0], pero superior al de Amé-
rica Latina (4,2).

Grafica 11. Porcentaje de empleadores que reporta dificultades para encontrar talento humano adecuado para sus empresas. Colombia y

paises de referencia, 2018.
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RECOMENDACIONES

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

La Ley 1753 de 2015 del Plan Nacional de Desarrollo orde-
né, en su articulo 58, que se creara el SNET, conformado
por toda aquella educacién o formacidn posterior a la edu-
cacion media, la cual carece de una adecuada articulacién
institucional y movilidad entre la oferta educativa formal
y no formal (Gonzalez & Rosas, 2016). Pese a que en un
comienzo Mineducacién avanzé decididamente en el desa-
rrollo de unos lineamientos de politica con el fin de conce-
bir un sistema mas articulado, diferenciando claramente
la educacidn terciaria en los pilares técnico y universitario,
esta iniciativa no contd con el suficiente respaldo por parte
de los diferentes interesados para poderse materializar.

Para facilitar la movilidad en el sector educativo y en-
tre este y el sector productivo, el SNET debe acompanarse
de dos sistemas: uno de aseguramiento de la calidad, en
el que se reconozcan las diferencias de ambos pilares, y
otro de acumulacién y transferencia de créditos, ademas
de un MNC. No obstante, el progreso del SNET se ha limita-
do al MNC y, en el ultimo afio, al aseguramiento de la cali-
dad, como se muestra en las siguientes recomendaciones.

Para garantizar una mayor calidad y pertinencia en la
educacién, es deseable que el SNET se materialice de forma
que se puedan establecer reglas de juego claras para los pi-
lares técnico y universitario. Esto contribuiria directamente
areorganizar el sistema educativo, otorgandole mayor valor
social a la formacidn técnica, asi como a una mayor compe-
titividad empresarial y a la productividad del pais.

Coordinacidn publico-privada. Continuar con el levan-
tamiento de los catdlogos de cualificaciones y avan-
zar en su apropiacién en la educacion terciaria y el
sector productivo.

EIMNC es un instrumento de caracter nacional que ayuda a
ordenar y clasificar las cualificaciones de las personas por
niveles, de acuerdo con los aprendizajes logrados a lo largo
de su vida, en todos los sectores de la economia. Su prin-
cipal objetivo es potenciar la movilidad entre los sectores
productivo y educativo a través de una oferta educativa y

formativa acorde a las necesidades sociales y del mercado
laboral, especialmente para el pilar técnico del SNET.

Durante los dos ultimos afios y medio, Mineducacion,
con el acompafnamiento de diferentes ministerios, el PNUD
y otras entidades del sector publico y privado, ha comple-
tado el levantamiento de 114 cualificaciones en nueve sec-
tores de la economia (educacién, TIC, agricultura, salud,
minas, aeronautico, cultura, logistica y eléctrico). Aunque
estos pilotos no abarcan la totalidad de los sectores en
los que estan inscritos, excepto para el sector TIC, su rea-
lizacién es un logro de suma relevancia que contribuye al
avance del SNET. Adema3s de la colaboracién de la acade-
mia y de expertos nacionales e internacionales en el disefio
de marcos de cualificaciones, estos ejercicios han contado
con una nutrida participacion del sector productivo, desde
donde se han involucrado 180 actores entre asociaciones
de empresarios, agremiaciones, grupos empresariales, or-
ganizaciones con y sin animo de lucro, entre otros.

Durante 2017 y lo corrido de 2018, Mineducacién ha
adelantado, junto con 19 instituciones de educacién su-
perior, un piloto que consiste en el disefio y desarrollo cu-
rricular de 22 programas del nivel técnico profesional y
tecnoldgicos a partir de las cualificaciones ya identifica-
das en los sectores de educacién, agricultura, TIC, cultu-
ra y eléctrico. Se prevé que en el Ultimo trimestre de este
aho se presenten para aprobacién de registro calificado
los primeros programas y que en 2019 haya estudiantes
matriculados en estos.

Dados estos avances, es primordial que el sector em-
presarial, a través de sus agremiaciones principalmente,
comience a aportar en el financiamiento de las cualifi-
caciones que estan pendientes de los catalogos exis-
tentes, asi como de nuevos catalogos. Igualmente, las
empresas deben avanzar paralelamente hacia modelos
de gestion del talento por competencias y cualificacio-
nes que permitan aprovechar su potencial (ver capitulo
Mercado Laboral).

En el mismo orden de ideas, es fundamental que tan-
to el SENA como las entidades de ETDH y las técnicas y
tecnoldgicas comiencen a trabajar segun las premisas de
lo que serfa un sistema terciario articulado, en especial
en aquellos aspectos relacionados con la adopcidn de los
catalogos de cualificaciones y el desarrollo de oferta con
base en estos.



Accién regulatoria. Reglamentar el Marco Nacional
de Cualificaciones.

Pese a los logros mencionados, el MNC carece de una for-
malizacién que le permita cumplir con el objetivo para el
que fue creado en el corto, mediano y largo plazo. El Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018 ordend justamente ade-
lantar esto a través de su reglamentacidn, la cual ain no se
ha dado. Aunque ya se han hecho avances en materia de su
conceptualizacién y estructura a través del trabajo que ha
liderado Mineducacidn en articulacién con el Ministerio del
Trabajo y el SENA, sobre los otros aspectos no hay progreso.
Dado esto, reglamentar el MNC debe ser una prioridad para el
Gobierno, y es deseable que este arreglo, en lo concerniente
a la institucionalidad y la gobernanza, le otorgue el rol a la
Comision Intersectorial para la Gestién del Recurso Humano
de ser el érgano rector del MNC, mientras Mineducacion y
el Ministerio del Trabajo tienen a su cargo la responsabili-
dad de establecer los mecanismos para disefar, registrar
y actualizar las cualificaciones. El esquema de financiacién
para garantizar el adecuado funcionamiento del MNC en el
tiempo también deberia hacer parte de su reglamentacion.

Coordinacion publico-privada. Avanzar en la articulacion
del SNET con la politica de desarrollo productivo.

La PDP establece varias acciones que deben ser llevadas a
cabo por parte de Mineducacion, el Ministerio del Trabajo y
el SENA para alcanzar una adecuada articulacion entre esta
y el SNET, de modo que la formacién terciaria del pais logre
ser pertinente para el sector productivo. En algunos casos
se ha progresado, mientras que en otros no se ha registrado
avance. Por parte de Mineducacién se ha hecho un esfuerzo
destacado en el caso del MNC, aunque no necesariamente
todas las cualificaciones que se han disefiado correspon-
den a aquellos sectores productivos priorizados en el mar-
co de la PDP. También se ha avanzado en el desarrollo de
oferta educativa regional a partir de los catalogos que se
han elaborado. Sin embargo, en lo relativo a la definicién y
publicacién de lineamientos de pertinencia para la oferta de
educacién superior y la implementacién de una estrategia
socioocupacional para informar a los estudiantes de media
sobre la oferta educativa técnica o universitaria alineada
con la PDP, no parece haber resultados.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo ha presentado los
progresos esperados en la construccidn de una metodo-
logia para la identificacién de brechas de capital humano,
aunque la versién definitiva aiin no esta lista y resta su
aplicacién por parte de los observatorios regionales del
mercado del trabajo. Dentro de las actividades que no han
sido adelantadas se destacan las relacionadas con la de-
finicién de un esquema de certificacién de competencias
por parte del Ministerio del Trabajo y de una estrategia que
promueva la gestion por competencias y cualificaciones
del recurso humano por parte de los empleadores (ver ca-
pitulo Mercado Laboral].

Finalmente, el SENA ha realizado ejercicios piloto para
disefar cualificaciones para algunas actividades econ6-
micas, pero aln no ha consolidado oferta formativa ali-
neada con dichas cualificaciones o con las disefiadas por
Mineducacidn, situacién que es deseable que se presente
lo antes posible para garantizar uniformidad metodoldgica
y legitimidad al MNC.

Dado esto, es necesario acelerar la implementacion de
algunas de las acciones de la PDP que se encuentran reza-
gadas y que son necesarias para poder reducir las brechas
de capital humano del pais.

Accidn regulatoria. Definir estdndares més altos de cali-
dad para los programas de educacidn terciaria.

Los estandares actuales para el otorgamiento de regis-
tros calificados son bastante bajos, pues exigen con-
diciones bdsicas para la operacién de los programas
académicos que no cambian con el paso del tiempo,
lo que no incentiva la mejora gradual de estos [OCDE,
2016). De otro lado, las acreditaciones de alta calidad,
si bien cuentan con criterios claros y bien aplicados
para su obtencién, no son obligatorias y no reconocen
adecuadamente las particularidades propias de los pro-
gramas técnicos profesionales y tecnolégicos, desin-
centivando asi su obtencién. De hecho, los programas
que renuevan su acreditacién cada vez representan
una mayor proporcién respecto al total de solicitudes,
mientras que cada vez menos programas solicitan su
acreditacién por primera vez (Mineducacidn, 2018c).
Dado esto, es prioritario avanzar en el establecimiento
de unos criterios mas exigentes para obtener el registro
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calificado, asi como en la creacién de mecanismos que
incentiven la mejora continua de los programas a lo largo
del tiempo hasta que puedan ser acreditados como de alta
calidad. Para las entidades que no cuenten con la capacidad
de cumplir con estandares mas estrictos, Mineducacion
deberia posibilitar su fortalecimiento a través de un
mayor acompafiamiento institucional con planes de corto,
mediano y largo plazo.

De igual forma, es primordial avanzar en la creacién de
unos lineamientos de aseguramiento de calidad que con-
sideren las particularidades del pilar técnico respecto al
universitario, de modo que sean diferenciados, pues actual-
mente estan sometidos a los mismos criterios pese a tener
objetivos de formacidn distintos, tanto en tiempos como en
condiciones. Adicionalmente, es deseable que se integren
criterios de evaluacién que consideren el aprendizaje de los
estudiantes y su desempefio en el mercado laboral, ademas
de los aspectos relacionados con el funcionamiento de las
instituciones o programas.

Esto es justamente lo que pretende lograr el SNET a
través de la implementacion de un Sistema Nacional de
Calidad en la Educacién Terciaria (Sisnacet). Concretar
este sistema permitiria avanzar hacia un mayor control
sobre la oferta de educacidn terciaria e incrementar sus
niveles de calidad.

Es importante mencionar que Mineducacién emitié
el Decreto 1280 de 2018 con los lineamientos para la
evolucién del sistema de aseguramiento de la calidad
de la educacidn superior, que recoge algunos de los te-
mas sefalados anteriormente. Sin embargo, todavia es
necesario dar claridad sobre la forma en que incorpora
la oferta no formal del SENA, entidad que tiene la auto-
nomia para crear y ofrecer sus propios programas de
formacién no superior sin que medie autorizacién algu-
na, asi como la ETDH.

Accidn regulatoria. Repensar el sistema de financiamien-
to y sostenibilidad de la educacidn superior piblica.

El principal mecanismo de financiamiento de la educa-
cién superior en Colombia proviene de los aportes del
Presupuesto Nacional para funcionamiento e inversion,
de los aportes de los entes territoriales y de los recursos
y rentas propias de cada institucion. Pese a que desde

comienzos de los noventa la matricula de pregrado se
ha quintuplicado, pasando de menos de cuatrocientos
mil estudiantes a mas de dos millones doscientos mil
en 2016, las transferencias que reciben las entidades de
educacién superior publicas se basan en la actualizacion
anual de asignaciones histdricas (Ley 30 de 1992] y no
reflejan el mayor nimero de estudiantes ni los costos
crecientes asociados a esto (0CDE, 2016a).

Aunque a través de iniciativas legislativas se han ge-
nerado recursos para la educacién superior en los Gltimos
afnos, esto no ha sido suficiente para corregir las fallas
estructurales del sistema (Consejo Privado de Competi-
tividad, 2017). Por lo tanto, definir un nuevo esquema de
financiacion y sostenibilidad de la educacién superior pu-
blica es una tarea pendiente.

En este sentido, y considerando las restricciones fis-
cales por las que atraviesa el pais, disefiar estrategias de
financiacion a la demanda y a la oferta es primordial. Por
el lado de la demanda, establecer créditos contingentes al
ingreso de los estudiantes una vez se gradden y mante-
ner iniciativas como Ser Pilo Paga, que ha mostrado tener
impactos positivos en el ingreso y la permanencia de los
beneficiarios con un costo monetario promedio de matri-
cula similar entre universidades publicas y privadas a las
que asisten los beneficiarios (Alvarez et al., 2017). Por el
lado de la oferta, se podrian estimular las inyecciones de
capital privado, como matching grants, asi como el esta-
blecimiento de un impuesto a cargo de quienes se hayan
graduado de la educacién terciaria financiados por el Es-
tado (Banco Mundial, 2017).

lgual de importante es transitar hacia un esquema
que para la asignacién de recursos considere criterios
de eficiencia, calidad o pertinencia, de forma tal que se
incentive una mejora sistematica de los resultados de
las instituciones de educacién superior en cada uno de
estos frentes. Esto debe ir de la mano de una cuantifi-
cacidn precisa de la situacion fiscal de cada institucién,
dado que actualmente se desconoce el déficit exacto
de cada una de ellas; asimismo, se precisa de una ma-
yor fiscalizacién sobre las transferencias que reciben,
pues “los mecanismos de rendicion de cuentas sobre re-
cepcién y ejecucién de recursos no son suficientemente
transparentes” (Consejo Nacional de Educacién Superior,
2014, p. 122).



Accion publica. Brindar acompafnamiento a los jévenes
en riesgo de desercion.

Las instituciones de educacién terciaria deben garantizar
que los jovenes en riesgo de desercidn, bien sea por
motivos académicos, financieros, institucionales o
personales, cuenten con un acompafiamiento adecuado
que les permita continuar sus estudios e informarse
mejor para tomar una decisién acertada sobre su futuro.
Fomentar un mayor logro académico a través de centros
de tutorias o de nivelacién, facilitar la transferencia de
estudiantes entre programas, impulsar la orientacidn
socioocupacional, brindar acompafiamiento para la
adaptacién al entorno y crear mecanismos de ayuda
financiera para los estudiantes de menores ingresos son
algunas de las herramientas que podrian emplearse. De
acuerdo con Mineducacién (2009), los estudiantes que

acceden a este tipo de apoyos presentan menores tasas
de desercién que los que no lo hacen.

En el caso de las ayudas financieras, debe hacerse un
esfuerzo por consolidar y coordinar de una mejor manera
la oferta de financiamiento publico, privado y de agencias
de cooperacién, tanto a nivel nacional como regional, para
evitar duplicidad de esfuerzos y un menor impacto agrega-
do de las iniciativas.

Continuar con programas como Ser Pilo Paga es desea-
ble dado que ha mostrado tener impactos significativos
de corto plazo tanto en el acceso como en la desercién de
los estudiantes (Universidad de los Andes, 2017). De otro
lado, inyectar mas recursos a entidades como el Icetex y
establecer politicas crediticias cada vez mas flexibles para
estudiantes de bajos ingresos, como la no capitalizacion
de intereses durante el periodo de estudio, podria fomen-
tar tanto el ingreso como la permanencia.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance

Recomendacion 2018

Financiar las modalidades
de educacion inicial en el
marco de la atencién integral
mediante el Sistema General
de Participaciones

Incentivar y acompafiar la
implementacién de los referentes
de las expectativas de desarrollo y .
e ) Mediano
aprendizaje en las modalidades de
educacidn inicial en el marco de la
atencién integral y en preescolar

Institucionalizar la medicién
de la calidad de la educacién
inicial y preescolar

Establecer el
. Mediano
preescolar integral I

Mejorar competencias del
personal de las modalidades
de educacién inicial

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Direccion General de Politica
Macroeconémica y Direccién de
Apoyo Fiscal de Minhacienda,
Comisidn Intersectorial
de Primera Infancia

Comisidn Intersectorial
de Primera Infancia, ICBF
y Subdireccién de Calidad

de Primera Infancia
de Mineducacién

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia de
Mineducacién

Direccion de Primera Infancia de
Mineducacién

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia de
Mineducacién

Tipo de
recomendacion

Accidn regulatoria

Accidn publica

Accidn regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica

Pazo @ @ © Avance



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

Recomendacién

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia Accidn regulatoria
de Mineducacion

Definir un sistema de evaluacién
para el personal de las Corto
modalidades de educacién inicial
Licenciar y certificar a los
prestadores de servicios de las Mediano
modalidades de educacién inicial

Subdireccién de Calidad
de Primera Infancia de Accién regulatoria
Mineducacién

Direccion de Cobertura y
Equidad de Mineducacién, y Accién publica
fundaciones empresariales

Reducir costos directos e
indirectos de la educacion Mediano
para disminuir la desercién

Subdireccién de Permanencia
de Mineducacién Accién publica

Fortalecer el acompafamiento
socioocupacional en la ,
. . Mediano
secundaria y en la media
Viceministerio de Educacién
Utilizar la jornada Gnica y la Preescolar, Basica y Media
educacion media para evitar la Med de Mlneduc;\cmn, SIETNICS, Coordinacién
0 . . ediano camaras de comercio ibli i
desercién y promover la pertinencia . . 4 publico-privada
comisiones regionales de
competitividad
Elaborar un curriculo nacional e Direccién de Calidad para la
Incentivar su édgptlon por parte de Mediano Educam(l)n Pregscolar, B?’5|ca y Accién pUinca
los establecimientos educativos Media de Mineducacién
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. . . Subdireccién de Recursos
Incentivar el ingreso de mejor . P
. Mediano Humanos del Sector Accién publica
capital humano a la carrera docente . . -
Educativo de Mineducacion
. Subdireccién de Recursos
Evaluar efectivamente . ., .
Mediano Humanos del Sector Accién regulatoria
alos docentes ] h .
Educativo de Mineducacién
Mejorar la calidad de los programas Subdireccién de Recursos
de formacién de docentes y de Mediano Humanos del Sector Accidn regulatoria
directivos docentes Educativo de Mineducacion
Implementar el Sistema Nacional . Viceministerio de Educacién . .
., o Mediano . N L, Accion regulatoria
de Educacién Terciaria Superior de Mineducacién
Continuar con el levantamiento Direccién de Fomento
de los catalogos de de la Educacion Superior
cualificaciones y avanzar en torm ) de Mlneducauon, ) C}qudmagon
su apropiacion en la educacion gremios, camaras dg comercio publico-privada
o . y comisiones regionales
terciaria y el sector productivo Pt
de competitividad
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Reglamentar el Marco Viceministerio de Educacién

. I g 7 . Accién regulatoria
Nacional de Cualificaciones Superior de Mineducacion g

Viceministerio de Desarrollo

Empresarial de Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo,
Avanzar en la articulacion Direccidn de Formacidn L
del SNET conla politica de Profesional del SENA, Coordinacién

Viceministerio de Educacién publico-privada

Superior de Mineducacion,
gremios, cdmaras de comercio
y comisiones regionales
de competitividad

desarrollo productivo

Subdireccion de Aseguramiento
de la Calidad de la
Educacién Superior
de Mineducacién

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

Accién regulatoria

Direccion General de Politica
Macro del Ministerio de Accidn regulatoria
Hacienda y Crédito Pdblico

Subdireccién de Apoyo a la
Gestion de las Instituciones de
Educacién Superior

Coordinacién
publico - privada

Brindar acompafiamiento a los
jévenes en riesgo de desercion

Mediano

Repensar el sistema de
financiamiento y sostenibilidad Mediano
de la educacién superior publica
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NOTAS

1 Sobre las competencias socioemocionales, el sector empre-
sarial manifiesta que existe un déficit notable (Ritterbusch
etal., 2016]).

2 Alcierre de 2017, el Gobierno habia entregado o estaba ejecutan-
do 18 mil aulas para atender los requerimientos de la jornada

Unica. La meta para el cuatrienio son 30 mil.
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CHILE e e ARGENTINA

Esp za de vida saludable. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mayor esperanza de vida ajustada por estado de salud).
Fuente: WEF (2018).
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nacimientos)

Calidad y acceso
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a 10, donde 10 representa un
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Gasto en salud

Valor Colombia
2018

3,7

1,8

7,4

64

2,5

15,4

Ranking en América

Latina 2018

6de 17

6de 16*

12 de 18°

8 de 18°

8de 18°

Sde?

1 de 18*

@ Nota: 1/ Dato mds reciente disponible entre 2011 y 2015. 2/ Datos correspondientes al afio 2016

pondientes al afio 2014.

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Chile
(6,3]

Argentina
(3,9)

Costa Rica
(79,8)

Chile
(?2)

Uruguay
(15)

Chile
(4.8)

Colombia
(15,4)

Institute for Management
Development

0MS

Banco Mundial

Banco Mundial

Banco Mundial

Institute for Management
Development

OMS

. 3/ Datos correspondientes al afio 2015. 4/ Datos corres-



n sistema de salud eficiente es una condicién determi-

nante para que Colombia logre la meta de ser uno de

los tres paises mas competitivos de América Latina

en 2032 debido a suimpacto directo sobre la calidad del ca-
pital humano y la productividad laboral. Asi lo ha demostra-
do la literatura econémica al encontrar un efecto positivo y
significativo de la salud de la poblacién sobre el crecimiento
econémico de los paises. Por ejemplo, Bloom, Canning y Se-
villa (2001) estiman que mejorar un afio la expectativa de
vida contribuye a un incremento de 4 % en el producto de un
pais a través de su impacto sobre la productividad laboral.
Asimismo, unreporte de la Comisién Lancet sobre inversién
en salud estimé que aproximadamente el 11 % del crecimien-
to econdmico de los paises de ingreso bajo y medio puede
atribuirse a las reducciones en mortalidad (Jamison, 2013).
En Colombia, el sistema de salud ha conseguido logros
muy importantes en materia de cobertura: mientras que en
1996 solo el 51 % de la poblacién contaba con aseguramien-
to en salud, para 2018 la cobertura ascendi6 al 96 % (Base

Unica de Afiliados, Administradora de los Recursos del Siste-
ma General de Seguridad Social en Salud —ADRES-). A pesar
de este avance, en la practica la poblacién sigue enfrentan-
do barreras de acceso al servicio y problemas de calidad y
oportunidad en la atencién, lo cual ha dado lugar a una pérdi-
da de credibilidad del sistema. Asi mismo, el pais se enfrenta
alreto de abordar las presiones sobre el gasto en salud pro-
ducto del envejecimiento de la poblacidn y del surgimiento
de nuevas tecnologias médicas con precios elevados que
requieren una incorporacion racional al plan de beneficios.

En este contexto, el presente capitulo analiza el siste-
ma de salud colombiano en tres dimensiones: impacto de
la salud sobre la productividad de las empresas, calidad
y acceso a la salud, y sostenibilidad financiera del siste-
ma. Para cada una de estas dimensiones se hacen reco-
mendaciones puntuales en términos de acciones publicas,
privadas, regulatorias y coordinacién publico-privada, que
apuntan a consolidar un sistema de salud que contribuya
a la competitividad del pais.
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SALUD Y PRODUCTIVIDAD

La Encuesta de Opinién Empresarial del Institute for Ma-
nagement Development (IMD)!mide, entre otros, la per-
cepcion de los empresarios sobre el impacto que tienen
los problemas de salud sobre las firmas. Sus mas recien-
tes resultados se presentan en la Grafica 1, en la que se

observa que, en Colombia, el impacto que advierten los
empresarios es alto en comparacidn con paises de refe-
rencia. Asi, por ejemplo, en el resto de paises de América
Latina los empresarios perciben un impacto menor de los
problemas de salud.

Grafica 1. Impacto de los problemas de salud sobre las empresas (de 0 a 10, donde 10 representa el menor impacto sobre las empresas).

Colombia y paises de referencia, 2016.
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Fuente: Institute for Management Development.

La salud es un determinante fundamental de la oferta de
trabajo, en particular, debido a que afecta la decision de las
personas de participar en el mercado laboral. Una menor parti-
cipacién trae consigo una pérdida de produccién e ingresos, lo
que a su vez afecta el desempefio econdmico (Iregui, 2014).
En Colombia, el 64,2 % de las personas que percibia su estado

"

IN
wn
[<})
~
©

~— OCDE

de salud como “muy bueno” decidid participar en el mercado
laboral en 2017, y esta cifra se reducia a 33,2 % para las per-
sonas que habian reportado su estado de salud como “malo”
(Grafica 2). Esto muestra que la reduccién en la participacion
laboral producto de las diferencias en el estado de salud de la
poblacién alcanza una magnitud importante.



Grafica 2. Participacion laboral segun estado de salud. Colombia, 2017.
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en Encuesta de Calidad de Vida (DANE, 2017).

RECOMENDACIONES

A continuacién se ofrecen algunas recomendaciones que
apuntan a conseguir un sistema de salud mas eficiente y
efectivo, que pueda mitigar los efectos negativos de los
problemas de salud sobre la productividad y la competi-
tividad del pais.

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

La integracidn vertical entre aseguradores (entidades pro-
motoras de salud —EPS-) y prestadores de salud puede traer
consigo efectos positivos como la reduccion de los costos en
las transacciones y la mayor capacidad de negociar precios,
ya que las EPS integradas tienen mayor conocimiento sobre
los costos de los prestadores de salud integrados y pueden
obtener menores precios. Sin embargo, estas ventajas no
necesariamente se trasladan a los usuarios de los servicios

de salud y, por el contrario, pueden existir consecuencias ne-
gativas en términos de competencia para el sistema ya que
la integracidn vertical: a) implica mayores costos para los
competidores que no adoptan este modelo; b) permite la exis-
tencia de contratos de exclusividad entre EPS y prestadores,
lo cual desincentiva mejoras en calidad y amplia el poder de
mercado de los actores que llevan a cabo esta practica (Bar-
dey & Buitrago, 2016; OCDE, 2015); y c] favorece la existencia
de estructuras organizacionales complejas, dificultando la
vigilancia y control del sistema.

Con el objetivo de contrarrestar los posibles efectos ne-
gativos, el Consejo Privado de Competitividad (CPC) consi-
dera fundamental verificar el cumplimiento de los limites
que establece la Ley 1122 de 2007 en torno a la integracion
vertical en el sector salud. Esta ley sefala que las EPS no
pueden contratar mas del 30 % del valor del gasto en salud
con sus propias instituciones prestadoras de salud (IPS)
(directamente o a través de terceros). Sin embargo, en la
practica no se ejerce un control efectivo y estricto sobre el
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cumplimiento de este limite pues el valor de los contratos es
una informacién reservada para las EPS (Bardey & Buitrago,
2016). Al respecto, es fundamental que la Superintendencia
Nacional de Salud ejerza una labor efectiva de vigilancia so-
bre los limites maximos permitidos por la ley.

Accién publica. Fortalecer las facultades de la Superin-
tendencia Nacional de Salud.

La complejidad del flujo de recursos del sistema de salud hace
que la tarea de vigilancia sea especialmente importante. Esto
requiere dotar a la Superintendencia Nacional de Salud de ca-
pacidades técnicas, financieras y sancionatorias suficientes,
de manera que se convierta en un ente efectivo de control. Ac-
tualmente, su capacidad de investigacion se restringe por la li-
mitada capacidad técnica, la insuficiente facultad para imponer
medidas sancionatorias y la cantidad de entes sujetos de vigi-
lancia y control (la Superintendencia ejerce estas labores sobre
todas las EPS, las IPS habilitadas y las entidades territoriales).

Asi mismo, es necesario delimitar sus funciones de vigi-
lancia, pues en muchos casos estas se superponen con las de
las entidades territoriales, lo cual va en detrimento de su auto-
nomia. Enlos ultimos afios, se han logrado avances parciales
con la expedicion de los Decretos 2462 y 2463 de 2013, que
buscaron mejorar organizacionalmente la Superintendencia,
pero aun falta fortalecer las capacidades sancionatorias y de
capital humano de la entidad, de modo que las labores de vi-
gilancia y control tengan los efectos deseados.

También se requiere una mayor participacién en la vigi-
lancia del sector por parte de la Superintendencia Financiera

y la Superintendencia de Industria y Comercio, con el fin de
monitorear los indicadores financieros de las EPS y el fun-
cionamiento de la competencia en el sector.

Accion publica. Blindar las instituciones del sector contra
el clientelismo.

Adem3s de fortalecer las facultades de la Superintendencia
Nacional de Salud, es necesario asegurar que el nombra-
miento del superintendente de Salud se aisle del ciclo politi-
co. En ese sentido, se recomienda establecer un periodo fijo
para el superintendente, lo cual adquiere mayor relevancia
luego de que el Decreto 1817 de 2015 introdujera un perio-
do fijo para el superintendente de Industria y Comercio, el
superintendente Financiero y el superintendente de Socie-
dades, pero no incluyera al superintendente de Salud.

Adicionalmente, es importante monitorear la calidad de
la gerencia de los hospitales publicos luego de que la Ley
1797 de 2016 delegara su nombramiento a los alcaldes y go-
bernadores. Aunque la medida se tomé en respuesta a casos
de corrupcion registrados en el proceso de nombramiento
previamente en vigencia, esta situacién introduce un riesgo
de clientelismo que debe ser monitoreado.

El control sobre riesgos de clientelismo debe ser exten-
dido también al resto de instituciones que conforman el
sector, incluyendo el Instituto de Evaluacién Tecnoldgica
en Salud, el Instituto Nacional de Salud, el Instituto Nacional
de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima) y, en
particular, la ADRES, dado su importante rol sobre el manejo
financiero y de informacidn del sistema de salud.



CALIDAD Y ACCESO

INDICADORES DE SALUD

Colombia ha conseguido mejoras notables en indicadores
de salud como la expectativa de vida, que pas6 de 68 afios
en 1990 a 74 afos en 2016, y la mortalidad infantil, que se
redujo mas de la mitad al pasar de 28 muertes por cada
1.000 nacimientos a 13 en el mismo periodo. Sin embargo,
el pais enfrenta el reto de reducir la enorme heterogeneidad

en materia de resultados en salud. Amanera de ejemplo, en
la Gréfica 3 se observa que en departamentos como Caldas
y Quindio la tasa de mortalidad materna es muy inferior a
la media nacional (32,4 y 34,3 respectivamente], mientras
que en Vichada este indicador asciende a 412,4 y en Chocé
a 343,5 muertes por cada 100.000 nacimientos. Estas ulti-
mas cifras son comparables a las de paises como Zimbabue
y Uganda (443 y 343 muertes maternas respectivamente)?.

Gréfica 3. Mortalidad materna (muertes por cada 100.000 nacimientos). Colombia, 2017.
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INFRAESTRUCTURA EN SALUD

Los lideres empresariales del pais consideran que la ca-
lidad de la infraestructura en salud es insuficiente para
cubrir las necesidades de la sociedad, como se evidencia

en la Encuesta de Opinién Empresarial del IMD. En este
aspecto Colombia no solo se sitla por debajo del promedio
latinoamericano, sino que también es superado amplia-
mente por paises de referencia como Chile, Argentina y
México (Gréfica 4].

Grafica 4. Infraestructura en salud (de O a 10, donde 10 representa un mejor desempefio]. Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: Institute for Management Development.

ACCESO A SALUD

A pesar del aumento en cobertura, el acceso efectivo a los
servicios continda siendo uno de los principales retos del
sistema de salud en Colombia. Las barreras que impiden que
las personas soliciten o reciban atencién médica pueden
provenir de a) factores de oferta, es decir, aquellos atribui-

México Sudafrica Colombia Perd Brasil

-~ 0CDE

bles al prestador de los servicios; y b) factores de demanda,
es decir, relacionados con condiciones de los usuarios. La
Grafica 5 muestra que, durante 2017, casi el 20 % de las
personas no recibi¢ atencién médica debido a factores de
oferta. Aunque esta cifra representa un descenso frente a
los niveles registrados en afos recientes, las barreras per-
manecen en niveles elevados.



Grafica 5. Porcentaje de personas con problemas de salud que no solicita o no recibe atencion médica debido a barreras de oferta. Colombia, 2010-2017.
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El descenso del Ultimo afio obedece sobre todo a un
incremento en las barreras de demanda; en particular,
a que una mayor proporcién de las personas reporté
que no consultaba el médico dado que su caso era leve

2014 2015 2016 2017

B Muchos tramites para la cita
M No lo atendieron

M El centro de atencién queda lejos

(Grafica 6], lo que puede indicar que las barreras efec-
tivamente estan actuando como un disuasivo que las
personas solo estan dispuestas a enfrentar ante casos
de cierta complejidad.

Grafica 6. Barreras de demanda: ¢ Cudl fue la principal razén por la que no solicitd o no recibid atencién médica? Colombia, 2015-2017.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Introducir un pago por desempefio para
las EPS.

En Colombia, el sistema de salud requiere avanzar con ur-
gencia en materia de calidad de los servicios, ya que el sis-
tema estd configurado para remunerar los procedimientos
aislados pero no los resultados en salud. La remuneracion
actual de las EPS estda dada por la unidad de pago por ca-
pitacion (UPC) que reciben por cada uno de los afiliados
al sistema de salud, el cual no incluye consideraciones de
calidad o desempefio. La ausencia de incentivos al des-
empeno de las EPS puede incluso estar desestimulando
los avances en calidad, pues conseguir mejoras en esta
materia puede implicar un aumento en los gastos y, por lo
tanto, una reduccién en el margen de ganancia por afiliado
(Bardey, 2015].

Al respecto, se recomienda introducir un pago de dos
componentes para las EPS: un componente fijo por afiliado y
un componente variable que dependeria del cumplimiento de
indicadores de calidad. Un esquema de pago por desempefio
requiere de un sistema de indicadores de calidad, para lo
cual podria tomarse como base el Observatorio de la Calidad
de la Atencidén en Salud del Ministerio de Salud y Proteccion
Social (ver siguiente recomendacion).

Coordinacién publico-privada. Fortalecer y promover el
uso del Observatorio de la Calidad de la Atencién en Salud.

Desde 2016, el Ministerio de Salud y Proteccién Social puso
en marcha el Observatorio de la Calidad de la Atencién en

Salud para reunir diversos indicadores relacionados con
la calidad de los servicios de salud. EI CPC recomienda
fortalecer el Observatorio, en particular para incluir infor-
macién que permita monitorear las barreras de acceso al
servicio de salud.

Adicionalmente, el Observatorio deberia incluir una se-
rie de indicadores de promocién y prevencién, de manera
que se visibilice la relevancia de estas areas en el des-
empefio y sostenibilidad del sistema, y se promueva un
servicio mas alld del enfoque asistencial que prevalece
actualmente. La medicion de la calidad y de las estrategias
de promocién y prevencién puede ser una forma efectiva
de que las EPS asuman con fuerza su rol de aseguradoras
en el sistema de salud.

Accion publica. Extender servicios de telesalud.

La provision de servicios de salud a distancia a través del
uso de tecnologias de la informacién y la comunicacion
conlleva beneficios importantes: a) para el paciente, al
evitar desplazamientos y garantizar un diagnéstico y un
tratamiento oportunos; b) para el médico, ya que la utili-
zacién de tecnologias de la informacién mejora la toma de
decisiones y disminuye la variabilidad en el diagnéstico;
y c] para las instituciones, pues se favorece una mayor
cobertura y oportunidad en el servicio y se reducen los
costos. EI CPC recomienda extender esta herramienta de
prestacion de servicios de salud, con especial énfasis en
las zonas geograficamente apartadas o en aquellas con
limitada oferta. La extensién de los servicios de telesalud
requiere la simplificacién de los requerimientos regulato-
rios para facilitar su establecimiento.



SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

La Ley Estatutaria 1751 de 2015 establecid la salud como un
derecho fundamental y determiné que el plan de beneficios
pasaria de estar determinado por una lista positiva de me-
dicamentos y tecnologias a ser delimitado por la aplicacion
de exclusiones®. Sin embargo, su implementacion no ha im-
plicado cambios sustanciales en la manera en que opera el
sistema de salud: existe un plan de beneficios basico (que

funciona como el POS vigente antes de la Ley Estatutaria), y
el resto de los procedimientos y medicamentos (que equiva-
len a los anteriores recobros no POS) deben surtir una serie
de acciones para ser aprobados en MIPRES?. El rubro corres-
pondiente a estos gastos crecid exponencialmente desde el
ano 2007 y se mantiene en niveles muy altos a pesar de la
adopcién de instrumentos de control de las prescripciones.

Grafica 7. Recobros por gastos en procedimientos y medicamentos no incluidos en el plan basico de beneficios (billones de pesos).

Colombia, 2006-2017.
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Una porcién importante de los hospitales y centros de
salud publicos (formalmente, empresas sociales del
Estado®] viene enfrentando una situacién financiera
precaria como consecuencia de practicas inapropiadas
en las compras publicas, retrasos en los pagos por par-
te de las EPS y fallas en la supervisién del sistema. En
respuesta a la situacién de insostenibilidad financiera,

el Gobierno adopté medidas de saneamiento, en parti-
cular a través del Decreto 2702 de 2014, que unifico
condiciones de solvencia para las EPS como respaldo
para cubrir las obligaciones derivadas de la prestacién
de servicios de salud. A pesar de esto, todavia el 40 %
de los hospitales y centros de salud publicos presenta
algun tipo de riesgo financiero.
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Grafica 8. Categorizacion de riesgo financiero de los hospitales y centros de salud publicos. Colombia, 2011-2017.
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RECOMENDACIONES

Accion publica. Robustecer las fuentes de financiacién
del sistema de salud.

Ante el amplio paquete de tecnologias y medicamentos que
debe cubrir el sistema de salud luego de que la Ley Esta-
tutaria definiera la salud como un derecho fundamental,
uno de los principales retos que debe enfrentar el sistema
colombiano es garantizar suficiente financiacién. En este
escenario, el CPC presenta las siguientes recomendaciones:

1. Desligar la financiacion del sistema de salud de
los ingresos laborales, ya que los elevados niveles de
informalidad hacen que la proporcién de poblacién
que contribuye a través de su salario sea limitada. Asi
mismo, el envejecimiento de la poblacién implica que
la poblacién trabajadora sera cada vez menor, al tiem-
po que los costos asociados a una poblacién mayor
se incrementan. Adem3ds, es conveniente minimizar
las distorsiones asociadas a las cargas a la némina,
en particular, los incentivos a la informalidad laboral.
Es importante notar que la reforma tributaria de 2012
avanzo en este sentido, eliminando parcialmente los
aportes que realizan los empleadores por concepto de
salud e impuestos parafiscales [Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y Servicio Nacional de Aprendizaje) a

2014 2015 2016 2017

M Riesgo Medio o Alto

los trabajadores con salarios inferiores a diez SMMLV. La
reforma tributaria de 2016 también dispuso la destina-
cién especifica para la salud de 0,5 puntos del recaudo
del IVA, asi como de la totalidad del recaudo por concepto
del monotributo (ver capitulo Sistema Tributario).

2. Considerar nuevas fuentes de financiacién, en
particular, a través de la introduccién de impuestos
a alimentos y bebidas no saludables. Este tipo de im-
puestos permiten que solo paguen aquellas personas
que incurren en comportamientos no saludables y que
potencialmente demandan mads del sistema de salud.
En el caso del tabaco y el alcohol, la introduccién de
impuestos ha demostrado ser una medida de politica
costo-efectiva [Vecino, Arroyo & Garcia, 2016).

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

El sistema de salud colombiano se enfrenta a presiones de
gasto provenientes, por un lado, de factores demograficos
como el envejecimiento de la poblacidn y el aumento de la
esperanza de vida y, por otro, de las nuevas tecnologias
médicas que tienen precios elevados.

En este contexto, la utilizacién racional de nuevas tec-
nologias cobra mayor importancia. En afios recientes, la in-
corporacion de distintos tipos de tecnologias por la via de



las tutelas produjo un crecimiento acelerado e insostenible
del gasto en salud. Para abordar este reto, el CPC recomien-
da evaluar de manera periddica la relacién costo-efectividad
de las tecnologfas, de modo que se puedan priorizar aque-
llas tecnologias que ofrecen mayor efectividad terapéutica
a un menor costo.

El objetivo de esta estrategia no es excluir automatica-
mente tecnologias, sino comparar alternativas mediante la
relacién entre los costos de cada una y los resultados tera-
péuticos que estas brinden para determinar qué alternati-
va genera los mejores resultados con los recursos publicos
disponibles. Esta tarea deberia ser adelantada por el Insti-
tuto de Evaluacién Tecnolégica en Salud, para lo cual es ne-
cesario fortalecer esta entidad y dar mayor apoyo técnico,
financiero y politico a su labor.

Coordinacion puablico-privada. Desarrollar una agenda
de control de precios que permita balancear los costos
del sistema y los incentivos a la innovacidn y la inver-
sién farmacéutica.

La politica de regulacién de precios que ha adoptado el Go-
bierno nacional ha conseguido una reduccién promedio de
41,7 % en los precios de los productos regulados desde su
implementacién hasta la actualidad. Si bien es importante
conseguir moderaciones en los precios, es fundamental que
estas medidas se enmarquen en una politica ordenada de
precios de medicamentos, que incluya consideraciones de
proteccion a la propiedad industrial. Este tipo de politica se
hace necesario para: a) controlar el rapido crecimiento de
los precios de ciertos medicamentos en casos en que se
evidencie concentracion de mercado o desviaciones impor-
tantes del precio internacional de referencia; y b) ofrecer
certidumbre y seguridad juridica a los inversionistas cuando
se deba interferir en el mercado, haciendo explicitas las con-
diciones y los mecanismos de control de precio. Esta politica
debe desarrollarse en coordinacién con el Ministerio de Sa-
lud y Proteccién Social, el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, la Superintendencia de Industria y Comercio y las
empresas farmacéuticas.

Asimismo, es importante monitorear los posibles efec-
tos secundarios negativos de estas medidas tales como el
desabastecimiento y problemas de calidad de los medica-
mentos, asi como la posibilidad de que se aumente el uso de

medicamentos sustitutos con precios elevados que puedan
resultar en un aumento del gasto.

Accidn publica. Reducir las instancias que intervienen en
el traslado de recursos piblicos a las IPS.

El flujo de recursos del sistema de salud colombiano es
muy complejo e intervienen numerosos actores, lo cual
configura una situacién que favorece la captura de recur-
sos por parte de grupos de interés y limita la transparencia
en la asignacién de estos (Bonet, 2015]. Por esta razén, el
CPC considera fundamental reducir el nimero de instan-
cias que intervienen en el traslado de recursos publicos
a las IPS. Es importante notar que medidas como el giro
directo del Gobierno nacional a las IPS sin que tengan que
pasar por las entidades territoriales) han facilitado el tras-
lado de recursos publicos, pero aln se requiere avanzar
en esta simplificacion.

Ademads de mejorar la transparencia, simplificar el flu-
jo de recursos permitiria agilizar los pagos de las EPS a las
IPS, contribuyendo a mejorar la situacién financiera que en-
frentan por cuenta de las excesivas demoras y complejidad
de los tramites. En este aspecto, se espera que la ADRES,
como administradora central de recursos, consiga mejorar
y simplificar los procesos asociados al traslado de recursos
y desempenar asi un rol crucial en conseguir un flujo de re-
cursos mas transparente y oportuno.

Accion pablica. Mejorar la gestion de los esfuerzos por
disminuir la evasion y elusién en el sistema de salud.

La Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones Parafis-
cales viene adelantando un trabajo de control de la eva-
sién y la elusién de los aportes que deben realizarse al
sistema de salud. Si bien este es un paso en la 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 resultados de largo plazo, el CPC considera de
la mayor importancia contar con una autoridad tributaria
fuerte, por lo cual se recomienda fortalecer y dotar a la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales de herra-
mientas y talento técnico para su tarea de fiscalizacién
(ver capitulo Sistema Tributario].
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NOTAS

1 LaEncuestade Opinién Empresarial recoge las percepciones de

lideres empresariales de 61 paises sobre variables que afectan
la competitividad y que son dificiles de medir (précticas corpo-
rativas, relaciones laborales, corrupcion, factores ambientales y
pertinencia de la infraestructura).

Dato para Zimbabue y Uganda correspondiente a 2015. Fuente:
World Development Indicators (Banco Mundial).

El articulo 15 de la Ley Estatutaria de Salud decreta que los re-
cursos publicos destinados a salud no podran ser asignados a
financiar tecnologias con fines cosméticos, sin evidencia cienti-
fica sobre su seguridad y efectividad clinica, sin autorizacién de
la autoridad competente, en fase de experimentacién o que se
presten en el exterior.

MIPRES (mi prescripcion) es una herramienta tecnolégica di-
sefada para prescribir servicios y tecnologias no incluidos en
el plan de beneficios. Los profesionales de la salud, de mane-

ra obligatoria, tienen que prescribir servicios y tecnologias no
incluidos en el plan de beneficios a través de este instrumento
desde el primero de diciembre de 2016. Dado que la prescrip-
cion se hace directamente, no necesita de aprobacién por parte
del comité técnico-cientifico.

El articulo 94 de la Ley 100 de 1993 dispone que “la prestacién
de servicios de salud en forma directa por la Nacién o las enti-
dades territoriales se hara principalmente a través de las Em-

presas Sociales del Estado”.
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