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EFICIENCIA DE
MERCADOS

Este factor captura el funcionamiento de los mercados de factores de produccién
y de bienes y servicios. Una economia competitiva debe ser agil, esto significa
que las empresas mas productivas e innovadoras puedan entrar al mercado y
crecer, y que los bienes y servicios que se producen puedan comerciarse al inte-
rior y por fuera de los paises. Esto requiere un nivel de competencia que premie
alas empresas mas productivas y la eliminacién de barreras que dificulta estos
procesos. En cuanto al mercado laboral, la eficiencia significa usar de la mejor
manera las habilidades y el talento existentes. Esto implica que la asignacion
de talento entre empresas y sectores responda a la productividad y no se vea
impedida por regulaciones o barreras innecesarias.
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Mercado laboral. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mejor desempefio en este indicador).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE MERCADO LABORAL
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I buen desemperfio del mercado laboral es fundamen-

tal para mejorar la competitividad y productividad de

las empresas y el bienestar de los ciudadanos de un

pais. De acuerdo con el Foro Econémico Mundial (WEF, por
sus siglas en inglés] (2017) y con las investigaciones del
Consejo Privado de Competitividad (CPC) y la Universidad
de los Andes Consejo Privado de Competitividad, 2017a], la
regulacién laboral es uno de los factores mas problematicos
paralos empresarios a la hora de realizar negocios en Colom-
bia. Inflexibilidades en la regulacién asociadas a los costos
laborales no salariales (CLNS) pueden contribuir a incre-
mentar el desempleo y la informalidad, desincentivar la mi-
gracién de los trabajadores hacia sectores mas productivos
de la economia y limitar la inversién. De la misma manera,
el proceso de fijacidn del salario minimo en Colombia gene-
ra que este se mantenga en niveles persistentemente altos,
lo que repercute de forma negativa en la formalidad laboral.
Por otro lado, las asimetrias de informacion asociadas

al no uso de mecanismos formales de contratacién, la baja
relevancia de los mecanismos de certificacién de compe-

tencias laborales y los bajos niveles de cualificacién de los
trabajadores impiden que el sector empresarial cuente con
el personal idéneo para llevar a cabo sus actividades.

Sibien se han hecho avances en los Ultimos afos en ma-
teria de reduccién de la informalidad, especialmente a raiz de
lareduccion de los CLNS en 2012, y el desempleo se ha man-
tenido en un digito pese a la desaceleraciéon econémica a par-
tir de 2014, el producto por trabajador continda practicamente
estancado. Poner en marcha acciones que permitan avanzar
mas contundentemente en cada uno de estos temas es fun-
damental si Colombia espera retomar las tasas de crecimiento
por encima del 4 % que tuvo entre 2003 y 2014.

Este capitulo incluye tres secciones en las que se abor-
dan distintos aspectos relacionados con el mercado laboral
en Colombia: desempefio del mercado laboral y productivi-
dad laboral, informalidad laboral y eficiencia del mercado
laboral. En cada una de estas se hace un breve diagndstico
de la situacion actual del pais y se proponen recomendacio-
nes que pueden ser de accion publica, politica regulatoria o
coordinacién publico-privada.
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DESEMPENO DEL MERCADO LABORAL Y PRODUCTIVIDAD

Colombia cerré el 2017 con una tasa global de participacién y
una tasa de ocupacion de 64,4 %y de 58,4 %, respectivamente.
Estos valores no difieren significativamente de los alcanzados
en los ultimos afos y se mantienen en niveles histéricamente
altos. Por su parte, la tasa de desempleo se ha estabilizado en
un digito durante los Gltimos cinco afios, pese a la contraccion
de la actividad econémica registrada desde 2014 (Grafica 1).

No obstante, esta cifra es 34 % mas alta que la del promedio
de la regién. Exceptuando a Brasil y a Republica Dominicana,
Colombia es el pais latinoamericano con mayor tasa de des-
empleo (Gréfica 2). Elempleo vulnerable, es decir, el que repre-
sentan los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores
familiares, representa el 46,9 % del empleo total de acuerdo
con la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT).

Grafica 1. Tasa global de participacion, tasa de ocupacién y tasa de desempleo. Colombia, 2008—-2017.
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Grafica 2. Tasa de desempleo. Colombia y paises de referencia, 2017.
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*Ministerio del Trabajo, 2018.
Fuente: Banco Mundial, 2018.

Parte de la explicacion de las altas tasas de desempleo re-
cae sobre la existencia de costos de contratacion formal,
que no son necesariamente compensados con la productivi-
dad laboral del empleado. En efecto, en Colombia los impues-
tos y las contribuciones laborales a cargo de las empresas

Argentina
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& América Latina

ascienden al 18,6 % de sus utilidades, cifra ligeramente
inferior al promedio regional (19,1 %). Paises como Chile y
Perdi, competidores directos de Colombia en los mercados
internacionales y miembros de la Alianza del Pacifico, tienen
cifras del 5,1 % y del 11 %, respectivamente (Grafica 3).

Gréfica 3. Impuestos y contribuciones laborales pagadas por las empresas como porcentaje de las utilidades. Colombia y paises de referencia, 2017.
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En materia de productividad laboral, medida como el pro-
ducto por trabajador, el pais esta notablemente rezagado
respecto a las principales economias del mundo y al prome-

dio de América Latina, donde ocupa las dltimas posiciones
(Grafica 4). En los ultimos 10 afos, el producto por trabaja-
dor apenas ha aumentado el 0,7 % promedio anual.

Grafica 4. Productividad laboral por persona empleada. Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: The Conference Board Total Economy Database™ (version ajustada), noviembre de 2017.

RECOMENDACIONES

Accidn regulatoria. Reducir los costos laborales no sala-
riales asociados a la contratacion formal.

La regulacion laboral es uno de los factores mas problema-
ticos para los empresarios a la hora de realizar negocios
en Colombia (WEF, 2017). Costos indirectos asociados al
trabajo nocturno, el periodo de maternidad, el periodo de
prueba, las incapacidades, los aprendices SENA, las vacacio-
nes remuneradas y los recargos por dominicales y festivos
desincentivan la generacién de empleo y la formalidad la-
boral, afectando asi los ingresos totales de los trabajadores.

Por otro lado, los CLNS directos, como pensiones, cesan-
tias y parafiscales, entre otros, representan un sobrecosto
de entre el 39 % y el 52 % del salario de un trabajador formal
en Colombia. Aligual que con los CLNS indirectos, reducir es-

tos costos permitiria aumentar la competitividad empresa-
rial. En el caso de los parafiscales, se deberia modificar la
fuente de financiacién de las cajas de compensacién familiar,
el ICBF y el SENA e incluirlas dentro del Presupuesto General
de la Nacion, o marchitarlas paulatinamente. También se po-
dria determinar que sea el Estado quien preste directamente
los servicios que estas instituciones proveen actualmente.

En lo corrido del 2018, han hecho tramite en el Congre-
so de la Republica al menos ocho iniciativas, especialmente
relacionadas con licencias remuneradas para diferentes fi-
nes, cuya materializacién contribuiria al incremento de los
CLNS y afectaria la competitividad empresarial. Dados sus
potenciales efectos sobre el empleo y la informalidad, es
recomendable que sean archivadas.

Reducir estos costos es de suma relevancia en un es-
cenario de transformacién acelerada de la economia como
el que plantea la denominada Cuarta Revolucidn Industrial



(Schwab, 2016), en donde muchos trabajos son suscepti-
bles de ser reemplazados por procesos mecanizados y auto-
matizados (Frey & Osborne, 2013). Dificultar la contratacion
formal por parte de las empresas podria exacerbar las difi-
cultades de algunas personas para emplearse y desencade-
nar problematicas sociales. De hecho, uno de los principales
motivos de preocupacién de los ciudadanos en América La-
tina estd asociado a la incertidumbre que produce el cambio
tecnoldgico y el impacto que este puede llegar a tener en las
economias y mercados laborales de la region (WEF, 2017].

No obstante, la reduccién o la eliminacién de los CLNS
deben partir de estudios detallados del impacto de estas ac-
ciones sobre las finanzas publicas, en el entendido de que el
Gobierno decida asumir responsabilidades presupuestales
producto de esa clase de decisiones.

Accion regulatoria. Regular la estabilidad laboral reforza-
da por condiciones de salud.

La estabilidad reforzada, que se soporta en la prohibicién de
despidos discriminatorios y en el concepto de debilidad mani-
fiesta, ha sido un motivo de frecuente preocupacion para los
empresarios en los Ultimos afos. Esta situacion se ha visto
exacerbada a partir de la sentencia de unificacién SU-049 de
2017, expedida por la Corte Constitucional, la cual activa la es-
tabilidad por razones de salud en cualquier tipo de alternativa
productiva, revista o no la forma de un contrato de trabajo.

Sibien la estabilidad reforzada busca, sobre el papel, be-
neficiar a grupos poblacionales especialmente vulnerables,
en realidad puede generar incentivos para la no contrata-
cion de personas en situacion de discapacidad’ y el esta-
blecimiento de relaciones laborales informales, ademas de
afectar la competitividad y productividad de las empresas
por cuenta de los costos monetarios y no monetarios en los
que deben incurrir en este tipo de casos, especialmente por
el ausentismo laboral (ANDI, 2017a).

De otro lado, el programa Pacto de Productividad, una
iniciativa empresarial liderada por la Fundacién Corona que
se enfoca en la promocidn laboral para personas con disca-
pacidad, encontré que la estabilidad reforzada era utilizada
principalmente por personas con padecimientos de salud
mas no con discapacidad para pedir proteccion, lo que aten-
ta contra la motivacién original de esta proteccion (Funda-
cién Corona, 2017).

Aunque la Corte Suprema de Justicia, a través de la Sentencia
SL:1360 de 2018, establecid que es posible terminar un contrato
laboral por justa causa a personas en situacién de discapacidad
sin la autorizacion del Mintrabajo, es recomendable avanzar en
lareforma del articulo 26 de la Ley 361 de 1997, el cual limita el
despido o término del contrato de estas, de modo que conside-
re, entre otras cosas, la realizacién de pruebas mas estrictas de
la condicién subjetiva de salud. Esto permitiria compatibilizar la
mejora de las condiciones de empleo de las personas en situa-
cién de discapacidad o debilidad manifiesta por condiciones de
salud con la competitividad y productividad empresarial.

Accidn regulatoria. Acrecentar la movilidad del trabajo
para incrementar la productividad.

El reporte Productividad. La clave del crecimiento para Co-
lombia, lanzado en 2017 por el CPC y la Universidad de los
Andes, encontré que la principal fuente de crecimiento de
la economia en los ultimos afos ha sido el capital, por enci-
ma del factor trabajo y la productividad total de los factores.
De hecho, el capital ha podido fluir de manera mucho mas
expedita hacia sectores con mayor producto por trabajador,
mientras que el trabajo no lo ha hecho de la misma forma
por barreras que limitan la movilidad laboral (Consejo Priva-
do de Competitividad, 2017a).

Si bien parte de la explicacién para esto estd asociada
a los altos costos laborales salariales y no salariales, es
deseable que el pais avance también otras medidas que
podrian contribuir a que haya una mayor movilidad de tra-
bajadores entre firmas y sectores de la economia. Estra-
tegias para incrementar la cantidad, versatilidad, calidad y
pertinencia del capital humano, como el Marco Nacional de
Cualificaciones (ver capitulo Educacién), desincentivar la
informalidad a través de la eliminacién de barreras que impi-
den la formalidad (ver seccion Informalidad en este capitu-
lo) y reducir asimetrias de informacién a través de oficinas
publicas de empleo y la certificacion de competencias ver
seccion Eficiencia del mercado laboral en este capitulo) son
algunos ejemplos de lo que se podria hacer en esta materia.

Dado que la velocidad con la cual sucede la reasignacion de
factores, especialmente el trabajo, marca gran parte de la dife-
rencia entre paises ricos y pobres (McMillan, Rodrik & Verduz-
co-Gallo, 2014), avanzar en medidas como las anteriores puede
contribuir a incrementar la productividad total de la economia.
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Accion publica. Avanzar en las acciones definidas por
el CONPES de Politica Nacional de Desarrollo Productive
(PDP) para el sector trabajo.

EI CONPES de PDP (CONPES 3866 de 2016) planted definir
“un conjunto de instrumentos sectoriales y transversales
para resolver fallas de mercado, de gobierno y de articu-
lacion que inhiben el crecimiento de la productividad o
que dificultan los procesos de sofisticacién del aparato
productivo colombiano”, que estaran dirigidos especial-
mente a unos sectores o apuestas productivas que seran
priorizadas, en el marco de la politica, para los departa-
mentos de Colombia.

Dentro del plan de accién y seguimiento de este
CONPES se definieron 13 acciones para ser implementa-
das por el Ministerio del Trabajo y el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), las cuales tienen una importancia re-
lativa de 12,5 % para el cumplimiento total de la politica. Di-
chas acciones estan relacionadas con el cierre de brechas
de capital humano, especialmente en lo concerniente a ca-
lidad y pertinencia, entra las que se destacan el desarrollo
de una metodologia para la identificacién de brechas de
capital humano, la elaboracién de informes de tendencias
del mercado laboral y el disefio de cualificaciones para los
sectores priorizados, entre otras.

A corte de 2017, el avance conjunto de dichas acciones
alcanzé el 53,6 %, con avances individuales del 100 % para
ocho acciones y 0 % para tres acciones (dos acciones no re-
portaron avance). Cumplir efectivamente con la totalidad de
estas acciones es fundamental para incrementar la produc-
tividad laboral de los trabajadores colombianos y, por esta
via, la competitividad y productividad empresarial.

Accion publica. Avanzar en el establecimiento de estra-
tegias para reducir las barreras que impiden el acceso al
mercado laboral.

El desempleo y la inactividad no afectan a todos por igual.
Si bien la tasa de desempleo nacional en 2017 fue de 9,2 %,
para los hombres fue de 7,2 %, mientras que para las mu-
jeres fue de 12,3 %. De otro lado, los jévenes entre 18 y 28
anos registraron una tasa de 16,3 %. Por Gltimo, quienes tie-
nen menor nivel educativo deciden marginarse del mercado
laboral, lo que se traduce en mayores niveles de inactividad.

Esta situacion ha hecho que tradicionalmente se establez-
can estrategias diferenciadas por grupos de edad o por género,
las cuales suelen proveer formacién de una determinada canti-
dad de horas en algiin tema y cuya efectividad no siempre es po-
sible de determinar. En ese sentido, es deseable avanzar hacia
un modelo en el que se identifiquen los factores que afectan la
empleabilidad de cada individuo y la capacidad de las organiza-
ciones de conseguir el talento humano que necesitan, de forma
que puedan ser caracterizados y ser objeto de intervenciones
focalizadas con impactos en el corto y mediano plazo, de acuer-
do con sus particularidades y el entorno en el que se mueven.

Si bien el Servicio Publico de Empleo (SPE] estuvo traba-
jando hasta 2017 en la conceptualizacién de un modelo de
inclusién laboral con enfoque de cierre de brechas que apun-
taba justamente a esto (SPE, 2017), y definié las barreras de
acceso al mercado en categorias individuales, organizacio-
nales o de entorno, este esfuerzo fue descontinuado por la
Gltima administracién del mismo SPE en el Gobierno anterior.

Retomar esta iniciativa es de especial relevancia para
lograr reducir los altos niveles de desempleo que se pre-
sentan en el pais.



INFORMALIDAD

La Ley 1607 de 2012, que redujo los CLNS directos, contribuyd
adisminuir el porcentaje del empleo informal, entendido como
el porcentaje de trabajadores que no aportan a salud o pen-
sion, 0 aambos (Kugler, Kugler & Herrera, 2017; Bernal et al.,
2017). El buen desempefo de la economia hasta el afio 2014

también contribuyd a esta tendencia (Banco de la Republica,
2016), la cual se ha mantenido pese a la desaceleracién eco-
némica de los Ultimos tres afos. Sin embargo, la informalidad
laboral en Colombia adn se estima entre el 57,8 % y el 65,9 %,
dependiendo de la medicion (Grafica 5).

Grafica 5. Evolucion de la informalidad laboral (% de no cotizantes a los sistemas de salud, pension y riesgos laborales). Colombia, 2008 - 2017.
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Fuente: Ministerio del Trabajo, 2018.
Ademds, en materia de informalidad existen grandes disparida-

des a nivel departamental, y hay una relacién negativa entre la
mediana de los ingresos laborales y el porcentaje de trabajado-

— No contribuyen ni a
salud, ni a pensién

— No contribuyen a salud

No contribuyen a pensién

res que no contribuyen nia salud ni a pensién. El salario minimo
esta por encima de la mediana de ingresos laborales en 14 de
los 24 departamentos con informacion disponible (Grafica 6).

Grafica 6. Mediana de los ingresos laborales e informalidad. Departamentos de Colombia, 2017.
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En los dltimos afios, el incremento anual del salario minimo ~ mientras que para 2018 se obtuvo la tercera diferencia mas
ha superado la suma de la productividad laboral, calculada  alta con 1,4 %. Es evidente entonces que la productividad ha
por el Departamento Nacional de Planeacién, y de lainflacién  dejado de ser un factor importante en el ajuste del salario mi-
del afo que lo preceden. En los afios 2011 y 2012 se dieron  nimo, lo cual tiene efectos negativos tanto en la generacién
las diferencias mas altas con 4,8 %y 2,3 %, respectivamente, ~ de empleo como en la disminucién de la informalidad.

Grafica 7. Incremento del salario minimo, inflacién y productividad laboral. Colombia, 2011 - 2018.
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Fuente: DNP, Ministerio del Trabajo y DANE. Célculos: CPC.

En Colombia, la relacién entre el salario minimo y el salariome- el salario minimo es muy alto para el nivel de productividad de
diano por trabajador es de 0,86, cifra superior a los valores que  los trabajadores, en relacién con el resultado que obtienen los
obtienen otros paises de referencia (Grafica 8). Estoindicaque  demds paises segun sus niveles de salario minimo.

Grafica 8. Relacién entre el salario minimo y el salario mediano por trabajador. Colombia y paises de referencia, 2016.
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Accidn regulatoria. Llegar a un nuevo acuerdo institucio-
nal alrededor de la fijacién del salario minimo.

A 2016, la relacién entre el salario minimo y el salario
mediano en Colombia era de 0,86, un valor ampliamente
superior a los de paises de la regién como México (0,37,
Chile (0,69) y Costa Rica (0,69]. En la OCDE, esta relacion
es 0,5. Adicionalmente, cerca del 50 % de los asalariados
en Colombia tiene ingresos laborales similares al salario
minimo, lo que es sinénimo de una desconexidn entre la
productividad por trabajador y el nivel del minimo en com-
paracidn con los paises de referencia.

Adem3s de ser uno de los principales determinantes del
desempleo en Colombia (Arango & Flérez, 2017], el salario
minimo también es una de las causas estructurales de la
informalidad (Uribe, 2016) y genera disparidades departa-
mentales en esta materia por cuenta de las diferencias en
la productividad regional (Arango & Flérez, 2017).

Esta situacién ha sido propiciada, en parte, por la insti-
tucionalidad alrededor de la definicién del salario minimo
en Colombia, cuya determinacion es de caracter nacional
y ha superado entre 2011 y 2018 a la suma de la inflacidn
y la variacién de la productividad laboral en un valor anual
promedio de 1,6 %.

Aparte de seguir avanzando en estrategias que permi-
tan incrementar la productividad laboral y empresarial y,
por lo tanto, los ingresos de la poblacidn por encima del sa-
lario minimo, es necesario definir un nuevo acuerdo para su
determinacion, lo que requiere una modificacién al articulo
147 del Cédigo Sustantivo del Trabajo. Dicha modificacién
debe garantizar, al menos, que el aumento para cada afio
no supere la suma de la inflacién y el incremento de la pro-
ductividad laboral del afo precedente. Durante la discusién
para su fijacién es fundamental que el Gobierno nacional
considere los impactos sobre la informalidad de los aumen-
tos que se propongan.

Enla misma linea, debe plantearse la posibilidad que el
salario minimo sea diferenciado por grupos poblacionales
o regiones o que se establezca por hora trabajada, lo cual
podria no solo reducir la informalidad sino tener impactos
positivos sobre la productividad. De estas alternativas la que
quizas mas se ha discutido es la de avanzar hacia una fija-

cién diferenciada por departamentos, de forma que consi-
dere las heterogeneidades en productividad e inflacién que
alli se presentan y que pueden diferir de las cifras agrega-
das nacionales. Esto podria reducir la informalidad y generar
mayor dinamismo econémico y bienestar en aquellos terri-
torios del pais en donde hay bajisimos niveles de producti-
vidad. El documento Borradores de Economia 1023/2017
del Banco de la Republica incluye una propuesta para esta-
blecer un arreglo de esta naturaleza que bien podria servir
de base para adelantar esa discusion.

Accidn regulatoria. Reducir de manera integral las barre-
ras empresariales que impiden la formalizacion y los in-
centivos estatales a la informalidad.

Ademds del salario minimo y los CLNS, existen otros aspec-
tos relacionados con la facilidad para crear un negocio y el
cumplimiento de contratos que afectan la decisién de un
empresario de formalizarse (Banco de la Republica, 2016).

En materia tributaria, por ejemplo, reducir el umbral a
partir del cual se empieza a tributar el impuesto de renta
para personas naturales permitiria eventualmente tener
menores tarifas corporativas de ese mismo tributo, lo que
contribuiria a que las empresas decidan operar formalmente
en distintos dmbitos de la formalidad, como el laboral (ver
capitulo Tributario).

En lo concerniente a seguridad social, se debe evaluar
modificar las reglas de cotizacién y reducir el costo que im-
plica para un trabajador independiente que devenga un sa-
lario minimo hacer los aportes que exige la ley (28,5 % como
minimo) (Consejo Privado de Competitividad, 2017b]. Ade-
mas, se debe permitir hacer cotizaciones por dias o por in-
gresos inferiores al salario minimo (ver capitulo Pensiones],
crear esquemas diferenciados de cotizacién para la rurali-
dad, y avanzar en la consolidacién de una ventanilla Unica
de afiliacion que facilite la incorporacion a la seguridad so-
cial de los trabajadores.

También es deseable avanzar en la modernizacién del
Cédigo Sustantivo del Trabajo, cuya adopcién data de 1950,
para que incorpore nuevas dindmicas laborales que son pro-
ducto de los avances tecnolégicos, econémicos y sociales
de las dltimas décadas. Esquemas como los de empleado
compartido, trabajo compartido, administracién provisio-
nal, trabajo casual, trabajos méviles, trabajo por portafolio
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y empleo colaborativo, entre otros, deben hacer parte de la
regulacion laboral del pais.

En materia empresarial, un Gltimo aspecto por conside-
rar es la necesidad de seguir avanzando en la mejora de las
practicas de expedicion normativa para identificar a priori
aquellas regulaciones que incentivan la informalidad y evi-
tar su materializacion en el ordenamiento juridico (ver ca-
pitulo Eficiencia del Estado).

En lo que respecta al Estado, diferentes estudios han
puesto de presente que algunos de los subsidios desti-
nados a los hogares y a las personas carecen de los me-
canismos idéneos para evitar que se generen incentivos
perversos o no consideran las distorsiones que pueden
introducir en el mercado laboral al reducir el costo de la
informalidad (Congreso de la Republica, 2016; Comisidn
del Gasto y la Inversion Publica, 2018]. Por ejemplo, la ex-
pansién del régimen subsidiado de salud y la igualacién
de los planes de beneficios en el sistema de los trabajado-
res formales (régimen contributivo] y los informales (ré-
gimen subsidiado] incrementan la informalidad (Consejo
Privado de Competitividad, 2017c).

Dado esto, se debe avanzar en la eliminacién de aque-
llos subsidios que incentivan la informalidad en el marco
de la politica social del Gobierno. Adoptar este tipo de me-
didas generaria mayores incentivos para que las empresas
cumplan con la normatividad formal, tanto a nivel empre-
sarial como laboral.

Accion publica. Fortalecer los mecanismos de inspec-
cion, vigilancia y cumplimiento de la legislacién laboral y
focalizar su accionamiento en los informales.

Los esquemas de monitoreo y seguimiento para combatir
la informalidad son fundamentales para desincentivar el in-
cumplimiento de los estandares asociados al trabajo formal
(Consejo Privado de Competitividad, 2017c). Segdin Mejia y
Posada (2013), la posibilidad de violar la norma y obtener un
retorno similar al de empresas formales determina, en par-
te, la produccién de los sectores informales de la economia.

En materia de inspeccion laboral, la OCDE (2016) habia
alertado sobre la insuficiencia de inspectores laborales que
contaran con el entrenamiento idéneo para llevar a cabo ta-
reas de inspeccidn, vigilancia y control, en lo que respecta a
la aplicacién de las normas laborales por parte de los agen-

tes econémicos. Igualmente, destacaba el limitado alcance
de las inspecciones preventivas, pues estas se realizaban
fundamentalmente a partir de denuncias.

No obstante, el pais ha avanzado en esta materia, y
prueba de esto es la admisién por parte del Comité de Tra-
bajo, Empleo y Asuntos Sociales de la OCDE que se dio en
abril del presente afo. Alli se destacé el aumento de inspec-
tores de trabajo (de 410 en 2011 a 904 en 2017, segin la
0IT y Mintrabajo) y la mejora de sus condiciones laborales
y salariales, ademas del apoyo que han recibido por parte
de la OIT para capacitarse.

Lo anterior se ha traducido en una mayor capacidad
sancionatoria, que alcanzé una cifra de $174,4 mil millones
durante 2017. No obstante, de ese monto tan solo $27.869 mi-
llones correspondian a sanciones ejecutoriadas, de las cuales
el SENA recaudé apenas $13.700 millones, es decir, el 49,1 %.
En ese sentido, es fundamental continuar fortaleciendo la ca-
pacidad del SENA para recaudar las multas impuestas a las
empresas que violan la legislacién laboral y, en el mediano
plazo, trasladar esta funcién directamente al Mintrabajo.

Por otro lado, la Unidad de Gestidn de Pensiones y Para-
fiscales (UGPP), entidad adscrita al Ministerio de Hacienda,
tiene dentro de sus funciones el seguimiento, colaboracién
y determinacién de la adecuada, completa y oportuna li-
quidacion y pago de las contribuciones parafiscales de la
proteccién social. Ademas, cuenta con facultades sanciona-
torias, de fiscalizacién y monitoreo. Solo en 2017, la entidad
adelanté acciones de fiscalizacién tendientes a proteger
los derechos de 605 mil trabajadores por valor de $332 mil
millones (UGPP, 2018).

Si bien lo anterior es un paso en la direccion correcta,
tanto Mintrabajo como la UGPP deben realizar esfuerzos
mas contundentes, no solo para garantizar el cumplimien-
to de las obligaciones labores por parte de aquellas empre-
sas que son formales, sino por parte de aquellas que operan
por debajo el radar de las autoridades absoluta informalidad.

Accion puablica. Definir la informalidad empresarial en
Colombia como un fenémeno multidimensional.

En las ultimas ediciones del Informe Nacional de Competiti-
vidad se ha resaltado la importancia que tendria para el pais
el contar con una definicién de informalidad empresarial
(Consejo Privado de Competitividad, 2015, 2016, 2017b).



Tradicionalmente, esta se ha entendido a partir del cumpli-
miento o incumplimiento de una o diferentes obligaciones
legales, como la obtencién del registro mercantil, el registro
Unico tributario o los aportes a seguridad social, entre otras,
sin que exista una definicién que logre capturar adecuada-
mente este fenémeno.

Dado esto, quizas lo mas apropiado sea entender y me-
dir la informalidad empresarial como un fenémeno de al me-
nos seis dimensiones (existencia, administrativa, laboral,
producto, espacial y tributaria), tal y como lo propone el re-
porte Informalidad. Una nueva visién para Colombia, lanza-

do por el Consejo Privado de Competitividad en 2017. De esta
forma, el transito a la formalidad se podria definir como uno
gradual, que requiere de diferentes estrategias dependiendo
de dénde se encuentre cada empresa.

Una conceptualizacién como la propuesta ha sido inclui-
da en la propuesta de CONPES de Politica de Formalizacidn
Empresarial, el cual define la construccién del indice de For-
malidad Empresarial, que incluye cuatro dimensiones de
medicién (de entrada, de insumo, de produccion y tributa-
ria) y que permitira disefiar y ejecutar mejores politicas para
hacer frente a este fenémeno.
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EFICIENCIA DEL MERCADO LABORAL

Los canales por medio de los cuales las personas consiguen  empleo lo hicieron a través de amigos o familiares, mientras
empleo en Colombia son principalmente informales. En que el 5,45 % lo hizo a través de convocatorias y 2,94 % a
2017, cerca de dos terceras partes de quienes consiguieron  través de bolsas de empleo o intermediarios (Grafica 9).

Grafica 9. Canales de consecucién de empleo. Colombia, 2017.
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Fuente: GEIH, 2017. Calculos: CPC.

Adicionalmente, el porcentaje de la poblacién entre los 14y de preparacién y entrenamiento de los jévenes impide que
28 anos que no trabaja ni recibe capacitacién de ninguna  puedan acceder a empleos de buena calidad, limita el cre-
naturaleza llega a niveles del 24,1 % (Grafica 10). La falta  cimiento de la economia y compromete la cohesién social.

Grafica 10. Porcentaje de poblacién entre los 18 y 28 afios que ni estudia ni trabaja. Colombia, 2008 — 2017.
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Accién publica. Fortalecer la utilizacién del Servicio Pablico
de Empleo (SPE) y otros canales formales de contratacidn.

Entre enero y agosto de 2017, el SPE registré un millén 26
mil vacantes, acumulé 3.399.000 hojas de vida, y logré
ocupar a 386 mil personas en dicho lapso (esto equivale al
17,2 % del nimero de desempleados promedio en 2017). No
obstante, tan solo 2,94 % de las personas manifiesta haber
conseguido empleo a través de una bolsa de empleo o de
intermediarios, incluido el SPE.

Si bien de acuerdo con la Ley 1636 de 2016 y el Decre-
to 1072 de 2015 todos los empleadores estan obligados a
reportar sus vacantes al Servicio Publico de Empleo dentro
de los diez dias habiles siguientes a la existencia de estas,
en la practica esto no se cumple cabalmente y tan solo hay
36 mil empleadores inscritos.

Dado que la utilizacién de esta clase de mecanismos de
intermediacién laboral ayuda a reducir los costos de tran-
saccién y las asimetrias de informacién para las organiza-
ciones y los aspirantes a conseguir un empleo, el SPE debe
establecer estrategias mdas contundentes de atraccién de
estos publicos partiendo del conocimiento que se tenga so-
bre las barreras que impiden su utilizacién.

Accion pablica. Establecer un esquema de vouchers para
la capacitacion laboral.

Mejorar las habilidades de los trabajadores colombianos es im-
perativo para impulsar el crecimiento econémico en los proxi-
mos afios (OCDE, 2017). En Colombia, 24,1 % de los jévenes
entre 18 y 28 afos no se encuentran ni trabajando, ni estu-
diando o recibiendo algun tipo de capacitacién que les permita
fortalecer sus habilidades para insertarse al mercado laboral.

Sibien los empresarios comprenden que la educacion y
capacitacién son determinantes para la competitividad de
las empresas y el 87,2 % manifiesta estar desarrollando o
tener previsto desarrollar planes de capacitacién para sus
empleados (ANDI, 2017b), las cifras indican que el porcen-
taje de trabajadores que recibe capacitacién es muy bajo
en comparacién con otros paises. De acuerdo con Ban-
co Interamericano de Desarrollo (2015), menos de 9 de
cada 100 trabajadores en Colombia reciben capacitacién

en un periodo determinado, mientras que en los paises de
la OCDE m3as de la mitad de los trabajadores participan en
algun tipo de entrenamiento.

En este sentido, es deseable establecer un esquema de
subsidios a la demanda a través de vouchers que podrian
entregarse a los trabajadores o empresas para ser redimi-
dos en instituciones de educacidn terciaria, como el SENA
o entidades de formacion para el trabajo y el desarrollo hu-
mano que cumplan con unos criterios minimos de calidad.
Este arreglo llevaria a que los trabajadores y las empresas
busquen los programas de mayor calidad y con contenido
mas pertinente a sus necesidades.

Esta propuesta podria financiarse con recursos prove-
nientes del SENA, Mintrabajo u otras entidades relacionadas
con la productividad del recurso humano del pais.

Coordinacidn pUblico-privada. Promover la gestion por com-
petencias del recurso humano por parte de los empleadores.

La consolidacién paulatina del Marco Nacional de Cualifica-
ciones (ver capitulo Educacién) hace necesario que el sector
empresarial avance paralelamente hacia modelos de gestion
del talento por competencias que le permitan aprovecharlo,
entre otras formas, a través del ajuste de los procesos de
interaccion entre empresas con intermediadores laborales
y entidades de educacién media y terciaria, entre otras ins-
tancias como las comisiones de competitividad y los comités
universidad-empresa-Estado. De lo contrario, las asimetrias
de informacién entre oferta y demanda laboral seguiran obs-
taculizando el cierre de brechas de capital humano.

Por esto, el CONPES de PDP establece que Mintrabajo
debe avanzar en la implementacién de una estrategia que
promueva la gestién por competencias del recurso huma-
no por parte de los empleadores, de tal forma que les per-
mita conocer las bondades de este cambio y orientarlos
durante su implementacién. No obstante, esta accién no
registra ninglin avance hasta la fecha de cierre de este In-
forme, lo que es preocupante dado que el Marco si los ha
tenido y hay instituciones de educacion terciaria que es-
tan adecuando oferta curricular a partir de este. Mientras
esto continle, seguiran existiendo distorsiones laborales
en términos de cualificaciones, nivel de formacién, remu-
neracién y requisitos de vacantes. Por lo tanto, avanzar en
esta accién resulta fundamental.
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Accién publica. Definir un sistema nacional de certifica-
cion de competencias laborales.

La carencia de certificaciones es uno de los principales im-
pedimentos para garantizar que el sector productivo cuente
con el capital humano idéneo para adelantar sus actividades
productivas (ManpowerGroup, 2015]. Una certificacion per-
mite, ademas de reconocer formalmente las competencias
laborales de las personas y facilitar su reentrenamiento a
lo largo de la vida, que los empleadores tengan mayor certi-
dumbre sobre las capacidades que tienen los aspirantes a
un cargo determinado en cualquier industria o region.

Actualmente, el SENA y otros cinco certificadores acre-
ditados por el Organismo Nacional de Acreditacion son los
Unicos autorizados para certificar competencias en el pais.
Esta oferta, sin embargo, es insuficiente frente a la deman-
da que se espera para los proximos afios (Departamento
Nacional de Planeacion, s.f.).

Avanzar mas decididamente en este tema implica mate-
rializar la promesa del CONPES 3674 de 2010 de establecer un

sistema nacional de certificacién de competencias laborales.
Contar con este sistema definiria herramientas de valoracion
que sean reconocidas y aceptadas por todos los agentes parti-
cipantes en el mercado laboral (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2010) a partir del establecimiento de un conjunto de
instancias, organismos y procesos que permitan la acreditacién
de organismos de evaluacién y certificacién de competencias
laborales, la certificacién propiamente dicha y su apropiacién en
los sectores educativo y empresarial. Esto posibilitaria la apari-
cién de un mercado privado de certificacion de competencias
mucho mas dindmico, amparado en un marco normativo que
dé entrada a diferentes actores, entre ellos las propias empre-
sas, las cuales podrian certificar a sus propios empleados y
garantizar su reconocimiento a nivel educativo y productivo.
Este sistema debe garantizar que la certificacién de
competencias esté alineada con el Marco Nacional de Cua-
lificaciones y las competencias que este desarrolle.
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NOTAS

1

De acuerdo con el Ministerio de Salud y Proteccién Social, a
2015 tan solo el 9 % de la poblacién en situacion de discapaci-

dad se encontraba trabajando.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE PENSIONES

Cobertura

°
®
=
=
c
o
2
@
o
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Eficiencia RAIS ®

Indicador

Cotizantes (% poblacién
ocupada)®

Porcentaje de adultos
con acceso a pension
contributiva (hombres)?

Porcentaje de adultos
con acceso a pensién
contributiva (mujeres)?

Relacién de dependencia
adultos mayores?®

Esperanza de vida al nacer?

Tasa de cotizacion®
(Tasa cotizacién al sistema de
capitalizacion individual (% de la
Renta Imponible))

Rentabilidad real de
fondos privados!

Valor Colombia

2018

39,3%

32,94 %

23,10 %

12,60 %

74 ahos

11,50 %

10,36 %

Ranking en América

Latina 2018

7 de 12

7 de 12

4de 12

11 de18

12 de 18

1de 9°

3de9

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Uruguay
(72,3 %)

Uruguay
(88,3 %)

Uruguay
(86,4 %)

Guatemala
(75%)

Costa Rica
(80 afios)

Colombia
(11,50 %)

Uruguay
(18,7 %)

BID

BID

BID

CEPAL

Banco Mundial

FIAP Internacional

FIAP Internacional

Nota: 1/ Datos correspondientes al afo 2017. 2/ Datos correspondientes al afio 2016. 3/ Cociente entre la poblacién mayor de 65 afios y la poblacién de 15

a b4 afios. Datos correspondientes al periodo 2015-2020. 4/ Esta tasa solo considera el aporte a la cuenta individual, y no considera otros conceptos, como
la comisién de administracién y la prima del seguro de invalidez y sobrevivencia. 5/ Paises con sistema de capitalizacién individual. 6/ Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad.



| sistema pensional impacta en la competitividad de

una nacién pues es un vehiculo de ahorro que permi-

te a los individuos convertir sus contribuciones en la
etapa laboral activa en un flujo de ingresos durante su ve-
jez. Esto, ademas, lo convierte en un potencial generador
de equidad, en particular cuando el sistema incluye dispo-
siciones para lograr que aquellos que se encuentran en una
situacién vulnerable puedan disfrutar de una vejez digna.

Sin embargo, el sistema pensional colombiano no cum-
ple con estos objetivos y tiene serios problemas de caracter
estructural en materia de cobertura, equidad, sostenibilidad
y eficiencia, por lo que su reforma es inaplazable. Esto se
hace ain mas urgente al tener en cuenta que el gasto pu-
blico en materia de pensiones y atencién a la vejez ascen-
di6 al 4,1 % del PIB en 2017+, aproximadamente el 28 % del
recaudo tributario total (Ley 1873 de 2017].

En lo que se refiere a cobertura, si bien en los Gltimos
anos aumentd el nimero de contribuyentes al sistema pen-
sional, esto no se ha correspondido con un incremento en
la cobertura de la poblacién pasiva, la cual se encuentra es-
tancada desde 2014.

En lo que respecta a equidad, los subsidios implicitos
que otorga el Régimen de Prima Media (RPM) siguen sien-
do regresivos, y no se evidencian medidas que tengan como
objetivo una mejor distribucién del gasto pensional. En los
Gltimos cuatro afios del anterior gobierno, el Decreto 36 de
2015, orientado a mitigar el riesgo del deslizamiento del
salario minimo?, y la Ley 1748 de 2015, que reglamenta la
doble asesoria para los traslados entre regimenes pensio-

nales, fueron pasos en la direccién correcta para optimizar
el sistema, pero resultan insuficientes. La sostenibilidad del
sistema se afecta por el bajo dinamismo en la actualizacion
de parametros y por los incentivos que tienen los cotizan-
tes de mayores ingresos para trasladarse al RPM con el ob-
jetivo de recibir pensiones mas altas. Ademas, el pais tiene
el gasto pensional mas ineficiente de la region (ver seccion
de Sostenibilidad].

En cuanto a la eficiencia en el Régimen de Ahorro Indivi-
dual con Solidaridad (RAIS], el mercado de rentas vitalicias
no se ha dinamizado (por el contrario, se ha reducido en tér-
minos relativos) debido a los riesgos juridicos y externos, y
a que el mecanismo de rentabilidad minima no genera los
incentivos necesarios para diversificar los portafolios de las
administradoras de fondos de pensiones (AFP). Esta situa-
cion se agrava con la alta concentracién que hoy se eviden-
cia en este mercado.

Este capitulo estd compuesto por seis secciones en las
que se analizan los principales problemas del sistema pen-
sional colombiano. La primera muestra la composicién y
dispersién de esquemas del sistema. Posteriormente, se
examinan la cobertura, la equidad y la sostenibilidad del
sistema, y la quinta estudia la eficiencia del RAIS para iden-
tificar posibles mejoras que permitan alcanzar la mayor ren-
tabilidad posible en las cuentas de ahorro individual de los
futuros pensionados. Al final del capitulo se presenta una
sintesis de las principales propuestas de reforma pensio-
nal sefalando los planteamientos de cada una en materia
de cobertura, equidad y sostenibilidad.

SANOISN3d

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



<:§:

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PENSIONAL

El articulo 48 de la Constitucién Politica de Colombia limita la
posibilidad de liquidar una pensién por un valor inferior al sa-
lario minimo. No obstante, la estructura del mercado laboral
y la capacidad fiscal del pais no hacen viable dar cobertura
plena con un nivel de pensién equivalente al salario minimo.
Como resultado, el esquema de proteccién a la vejez se ha
visto obligado a desarrollar instrumentos que intentan suplir
parcialmente esa cobertura, pero que en la practica funcionan

de manera desarticulada y distan de constituir un sistema
multipilar, es decir, un sistema donde existen médulos que
cumplen funciones diferenciadas pero complementarias (Vi-
llar, Forero & Becerra, 2015]. Actualmente, en el pais se cuenta
con Colombia Mayor, Beneficios Econémicos Periédicos y dos
regimenes que compiten entre si: el RPM y el RAIS. Como re-
sultado, el 77 % de los colombianos que reciben algun ingreso
para la vejez esta por debajo de un salario minimo (Grafica 1).

Grafica 1. Clasificacion de la poblacién en edad de pensionarse por componente del sistema pensional. Colombia, 2017.
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Fuente: Fedesarrollo y CPC.
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COBERTURA

La cobertura del sistema general de pensiones en Colombia

es muy baja. Alrededor del 37 % de los hombres en edad pro-

ductiva se encuentra cotizando al sistema pensional, mien-

tras que solo el 34 % de las mujeres lo hace (Grafica 2). La

preocupacién por las bajas tasas de cobertura incrementa

en la medida en que el bono demografico del pais se agota
(ver seccion de Sostenibilidad). En el contexto de América
Latina, Colombia reporta una de las coberturas pensionales
mas bajas, ubicandose por encima de Ecuador y Perd, pero
muy por debajo del promedio latinoamericano (CEPAL, 2017).

Grafica 2. Poblacién econémicamente activa y cotizantes al sistema pensional. Colombia, 2017.
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COBERTURA
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En la época de desacumulacién®, en el ambito nacional  de cobertura son mayores para los hombres que para las
solo el 23 % de la poblacién en edad de jubilacién recibe  mujeres, y en las zonas rurales menos del 10 % de la po-

2018-2019

una pensidn contributiva, porcentaje que no ha mejora-  blacidn recibe algin ingreso pensional (Consejo Privado
do desde el afio 2014 (Grafica 3). En particular, las tasas  de Competitividad, 2017).

Grafica 3. Porcentaje de la poblacién en edad de jubilacion que recibe una pensién contributiva. Colombia, 2007-2017.
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EQUIDAD

En Colombia el esquema de pensiones (y en especial el
RPM) tiene un cardcter regresivo. Como lo muestra la Gra-
fica 4, los subsidios pensionales otorgados por el RPM se
concentran en la poblacién de mayores ingresos a pesar de
tener menores tasas de reemplazo®. En el RPM una persona
con uningreso promedio de 20 SMMLV recibiria COP 770 mi-
llones como subsidio para financiar su pensién contributiva,
mientras que un cotizante con ingresos equivalentes a 3
SMMLV obtendria COP 170 millones (Villar & Forero, 2018].

Grafica 4. Subsidio en el RPM por nivel de ingreso. Colombia, 2018.

Adicionalmente, aquellos cotizantes que no cumplen con las
condiciones para recibir una pensién minima, tipicamente
personas de bajos ingresos e inestables en materia laboral,
son quienes financian estos subsidios. Segun Bosch et al.
(2015), un afiliado que cotice por un salario minimo y que
no logre pensionarse habra subsidiado con un millén de
pesos por afio de cotizacién al sistema. En la practica, los
cotizantes que no logran recibir una pensién constituyen
el 65 % del total.
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SOSTENIBILIDAD

Los sistemas de reparto son sostenibles en la medida en
que haya mas jévenes aportando para garantizar las pen-
siones de los adultos mayores. En Colombia, la proporcion
de adultos mayores aumentard considerablemente en los
préximos afos, mientras que la poblacién econédmicamente
activa® tenderd a reducirse, hecho que se conoce como el
agotamiento del bono demografico. De continuar con los
mismos niveles de informalidad laboral, en el 2050 el nu-
mero de cotizantes por cada adulto mayor serd solo de 0,6
frente a 2,3 hoy.

Esta dindmica se traducird inexorablemente en un mayor
costo fiscal para el pais si se mantienen las condiciones
actuales. Para 2018 se estima que el gasto publico en ma-
teria pensional serd cercano al 4,2 % del PIB (Ley 1873 de
2017]. No obstante, este gasto no es eficiente en materia
de equidad ni tampoco contribuye a una mayor cobertura:
como puede verse en la Grafica 5, Colombia es el pais con el
mayor gasto del PIB por punto de cobertura pensional fren-
te a paises de referencia, ubicandose muy por encima del
promedio regional.

Grafica 5. Gasto del PIB por punto de cobertura en pensiones en poblacion mayor a 65 afios (%). Colombia y paises de referencia, 2013.
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Una causa de peso detras de los problemas de sosteni-
bilidad se encuentra en la estructura del RPM. En este, la
tasa de reemplazo se encuentra entre 65 % y 80 %, cifras
muy superiores a lo que seria sostenible en los préximos
afos: seglin Bosch (2016), para hacer el RPM sostenible
se requiere una tasa de reemplazo del 18 %. Para tener una
referencia, las tasas de reemplazo del RPM en Colombia
son significativamente mds altas a las ofrecidas por otros
sistemas pensionales a nivel internacional (Bosch, 2016).
Adicionalmente, la pensién maxima en Colombia equivale
a 12 veces el PIB per cépita (la segunda mas alta entre 16
paises de América Latina y la OCDE]. En comparacidn, la
pension maxima es aproximadamente tres veces el PIB

per capita en paises como Argentina, Costa Rica o Ecuador
(Boschetal., 2015).

Por ultimo, los problemas de sostenibilidad se ven exa-
cerbados por el gran ndmero de traslados que se realizan
anualmente desde el RAIS hacia el RPM. Los ahorros pen-
sionales provenientes del RAIS reducen el costo pensional
actual, pero generan pasivos a futuro que ponen en riesgo
la sostenibilidad del sistema en el largo plazo. Con el fin de
optimizar los traslados entre regimenes, la circular 16 de
2016 de la Superintendencia Financiera reglament la do-
ble asesoria pensional, pero, a pesar de esto, los traslados
del RAIS hacia Colpensiones solo se redujeron 3,6 % entre
2016 y 2017 (Gréafica 6).

Grafica 6. Nimero de traslados entre regimenes de pensiones. Colombia, 2010-2017.
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EFICIENCIA DEL RAIS

Para que el sistema pensional sea sostenible, también es
central que el RAIS opere de manera eficiente. A pesar de
los esfuerzos realizados en los Ultimos afios (por ejemplo,
con el Decreto 36 de 2015, que tiene por objeto establecer
el mecanismo de cobertura que permita a aseguradoras
cubrir el riesgo del deslizamiento del salario minimo, que
presentan las pensiones de renta vitalicia inmediata y renta
vitalicia diferida), ain no existe un contexto de riesgos ade-
cuados para los fondos y las aseguradoras, lo que ha llevado
por ejemplo a que el mercado de rentas vitalicias apenas
sea incipiente. En Colombia solo el 10 % de los jubilados
(3.280 pensiones) se pensiona por la modalidad de renta
vitalicia, y este porcentaje ha venido disminuyendo desde
2011, cuando el 22 % de las pensiones (2.469 pensiones)

se daba en esta modalidad Grafica 7). Lo anterior implica
que los pensionados deben enfrentar el riesgo financiero y
la incertidumbre de extralongevidad, esto es, que su vida
dure mas que los ahorros de su cuenta individual.

La baja oferta de rentas vitalicias en Colombia se explica
principalmente por la imposibilidad constitucional de otor-
gar una pension inferior al salario minimo, las escasas po-
sibilidades que tienen los trabajadores de acumular capital
suficiente para financiar pensiones de al menos un salario
minimo, la ausencia de tablas de mortalidad dindmicas y el
cambio del grupo de beneficiarios del pensionado durante
la ejecucion del seguro de renta vitalicia. Esto Ultimo se ha
convertido en un riesgo juridico por los diferentes fallos de
la rama judicial.

Grafica 7. Evolucidn de las modalidades de renta vitalicia y retiro programado. Colombia, 2010-2017.
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PROPUESTAS DE REFORMA PENSIONAL

Los problemas estructurales del sistema pensional colom-
biano en materia de cobertura, equidad y sostenibilidad son
aceptados de manera unanime por la opinion publica. Desde
diversos sectores han surgido propuestas de reforma que
buscan dar solucién a la problematica que afronta el pais
en materia pensional.

Las modelos de reforma que se estan discutiendo en el
contexto nacional son los propuestos por Fedesarrollo, Aso-

fondos y la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras
(ANIF), cada uno con elementos particulares y discrepantes en-
tre si, lo cual dificultaria la construccion de una propuesta que
logre conciliar estas tres visiones. No obstante, todas las pro-
puestas confluyen en elementos clave como la eliminacién de
los subsidios regresivos presentes en el RPM, el fortalecimiento
del programa Colombia Mayor y la necesidad de combatir la in-
formalidad laboral para incrementar la cobertura del sistema.

Reforma al Sistema de Proteccién Econdmica a la Vejez en Colombia - Fedesarrollo

La propuesta de reforma pensional presentada por Fedesa-
rrollo consiste en acabar con la competencia existente entre
el RPM y el RAIS. Ambos regimenes pasarian a complemen-
tarse mediante un sistema multipilar, en el cual todos los
trabajadores cotizan al hoy Colpensiones lo correspondien-
te a un salario minimo y cotizan a los fondos privados lo
correspondiente al exceso sobre un salario minimo.

Esta propuesta identifica la informalidad laboral como
el principal obstaculo en materia de cobertura, pero re-
conoce que su disminucién drastica en el corto plazo es
improbable. En el sistema propuesto por Fedesarrollo, los
aumentos en cobertura se realizarian fundamentalmen-
te a través del fortalecimiento de los beneficios econdmi-
cos perigdicos (BEPS], que funcionaran como un enlace
entre el pilar asistencial y el pilar contributivo, con dos
objetivos esenciales: tomar los saldos ahorrados en el ré-
gimen contributivo que no resulten en una pension para
convertirlos en una renta vitalicia (que podria ser inferior
al salario minimo) y presentarse como una alternativa de
ahorro pensional obligatorio para los sectores informales
de la economia.

Como estrategia complementaria, se plantea la expan-
sion del alcance y los beneficios del programa Colombia
Mayor, que estaria integrado con los BEPS mediante un
gradiente de transicidn® que sustituya gradualmente el
subsidio asistencial. Adicionalmente, se propone unificar
el nimero de semanas de cotizacién para acceder a una
pensién en 1.150 semanas, lo que mejoraria la cobertura
en términos de pensién contributiva.

En lo que respecta a la equidad del sistema, se pro-
pone la eliminacidn de los subsidios otorgados a los pen-

sionados de altos ingresos. Las pensiones contributivas
estarian conformadas por la suma de tres elementos: la
renta vitalicia resultante del ahorro individual otorgada
por el RAIS, una renta vitalicia otorgada por Colpensiones
a partir de los aportes realizados y una renta adicional
subsidiada por el sector pubico equivalente a la diferen-
cia entre la renta otorgada por Colpensiones y el valor de
un salario minimo. Este subsidio esta dirigido a los tra-
bajadores con menores ingresos y bajos volimenes de
cotizacion, por lo que a su valor se le descontaria el 25 %
de la renta vitalicia obtenida a través del RAIS. Asi, para
las personas que hayan logrado un ahorro suficiente en
el régimen de capitalizacion individual (tipicamente los
cotizantes de mayores ingresos), el valor de este sub-
sidio seria nulo. Sumado a esto, se pretende incremen-
tar la tasa de cotizacion al 18 % con el fin de mejorar las
tasas de reemplazo en el sistema de capitalizacién indi-
vidual. No se especifica si este 2 % adicional seria asu-
mido por el empleador o por el empleado.

Este sistema plantea la eliminacién de los aportes
al Fondo de Solidaridad Pensional (FSP] y al Fondo de
Garantia de Pensién Minima (FGPM], ya que para Fede-
sarrollo estas cotizaciones extra generan desincentivos
al ahorro, desestimulan las cotizaciones y perjudican el
empleo formal. Por tanto, proponen que el financiamien-
to del pilar no contributivo se haga con base en impues-
tos generales, entre los cuales estaria un impuesto a las
pensiones altas.

En materia de sostenibilidad, se propone una serie
de reformas paramétricas’” orientadas a aliviar la pre-
sién fiscal que actualmente ejerce el sistema pensional.
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Como primera medida se plantea un ajuste en la edad
de pensidn, que consiste en un incremento para am-
bos sexos con una convergencia gradual a los 65 afios.
Adem3s, la propuesta incluye un ajuste a las pensiones
de sobrevivencia que se reducirian al 75 % de la pensién
del fallecido.

Como este esquema plantea que todos los trabajado-
res deben cotizar a Colpensiones, tendria un efecto posi-
tivo sobre el balance del sistema publico en el mediano
plazo. Del mismo modo, la eliminacién de los subsidios
alos pensionados de mayores ingresos constituye una
reduccion de la deuda pensional actuarial.

Finalmente, el modelo prevé algunos cambios en la ope-
racion de las AFP. En primer lugar, y teniendo en cuenta
que en esta propuesta el riesgo de deslizamiento del
salario minimo es asumido por Colpensiones, se eli-
minarfan los esquemas de retiro programado, dejando
la modalidad de renta vitalicia como Unica posibilidad
dentro del RAIS. Por otro lado, se plantea un cambio enla
remuneracion de las AFP, que cobrarian una comisién de
administracion en funcién de los activos administrados
y de la rentabilidad obtenida sobre estos, lo que implica-
ria la eliminacién del concepto de rentabilidad minima
que rige el comportamiento de las AFP hoy en dia.

Propuesta de reforma integral para la vejez — Asofondos

La propuesta de Asofondos parte de la premisa de que
el Unico sistema pensional contributivo viable es el
régimen de capitalizacion individual y por tanto des-
carta un sistema de reparto publico como el que rige
actualmente a Colpensiones. Esto considera la transi-
cién demografica y la informalidad laboral que afronta
el pais. El modelo de Asofondos implica que Colpensio-
nes compita con las AFP en las mismas condiciones
en un sistema de ahorro y capitalizacién. Esta nueva
versién de Colpensiones tendria un gobierno corporati-
vo inspirado en el Banco de la Republica, que garantice
independencia frente al Gobierno.

Para incrementar la cobertura se propone estable-
cer el sistema BEPS como un régimen semicontributivo
dirigido a los cotizantes que no alcanzan a jubilarse. El
sistema recibiria las devoluciones de saldos de dichos
cotizantes y otorgaria las rentas vitalicias correspondien-
tes. Este mecanismo serfa utilizado tanto para mesadas
de vejez como para mesadas de invalidez y sobreviven-
cia. Como complemento a este esquema, se plantea una
mejora del programa Colombia Mayor, que pasaria a cons-
tituir un régimen solidario no contributivo otorgando un
subsidio que cubra la linea de pobreza a todos los mayo-
res de 65 afos que pertenezcan al Sisbén niveles 1y 2.

Para superar la inequidad presente en el sistema actual,
Asofondos plantea el acceso a una pension de salario
minimo para aquellas personas con 1.150 semanas co-
tizadas, que cumplan con la edad legal de retiro y que no
tengan el capital suficiente para acceder a una pensién.
Este mecanismo se financiaria con un fondo comuin de
reserva a través de una cotizacién de los afiliados de
naturaleza similar al Fondo de Garantia de Pensién Mi-
nima que rige actualmente y que, seglin Asofondos, ha
logrado jubilar a mas de 20 mil personas. Con la elimina-
cion del RPM desaparecerian los subsidios en el sistema
pensional contributivo y podrian ser focalizados en los
esquemas de proteccion a la vejez solidarios, como BEPS
y Colombia Mayor.

Esta propuesta descarta la existencia de un pi-
lar de reparto puro. Para Asofondos, este sistema es
el causante del déficit pensional actual pues gene-
ra gastos mas no ahorros, lo cual, sumado a la baja
relacidn cotizantes/pensionados producto de la in-
formalidad laboral, hace que un sistema de reparto
sea insostenible.

El sistema propuesto se implementaria estable-
ciendo una fecha a partir de la cual los nuevos coti-
zantes entrardn solo a un régimen de capitalizacién



individual, con AFP publicas y privadas. Para aquellos
que ya se encuentran cotizando y que les falten mas
de 10 anos para el retiro, se establecerd un régimen
de transicién.

Una particularidad de este modelo es que, segln sus
proponentes, de ser implementado serfa innecesario un
incremento en parametros como la edad de pensién, las
semanas o la tasa de cotizacion.

Reforma Estructural Pensional (REP) — ANIF

Esta propuesta considera que, una vez implementado el
RAIS mediante la Ley 100 de 1993, fue un error permitir la
continuidad del RPM ya que se propicié una competencia
desleal por los subsidios implicitos del RPM. A partir de
esto, y teniendo en cuenta las bajas coberturas y densi-
dades de cotizacién del sistema actual, ANIF propone un
marchitamiento del RPM que consiste en cerrar la opcion
de nuevos afiliados al RPM y establecer regimenes de
transicién durante un periodo de dos a cinco afos para
aquellos que ya se encuentran cotizando segun el tiem-
po que les haga falta para su jubilacién. Cabe aclarar que
esta propuesta no implica la desaparicién de Colpensio-
nes, que continuaria respondiendo con los compromisos
adquiridos con los pensionados vigentes y con los futuros
pensionados que continden afiliados a esta entidad.
Para ANIF, si se desea incrementar la cobertura del
sistema pensional, serd necesaria una reforma laboral
orientada a la flexibilizacién del mercado laboral median-
te la reduccion de los costos no salariales (tanto direc-
tos, como los aportes a cajas de compensacion familiar
ylos intereses de las cesantias a cargo de los empleado-
res, como indirectos, relacionados con periodos de prue-
ba, incapacidades médicas, cuota de aprendices SENA,
entre otros). También se propone un fortalecimiento del
programa Colombia Mayor, donde se estaria evaluando
elincremento de las transferencias desde los niveles ac-
tuales de COP 40.000-75.000/mes hacia valores cerca-
nos a la linea de pobreza extrema de COP 115.000/mes,
con recursos adicionales del Presupuesto General de la
Nacién y no por la via de subsidios cruzados. En cuanto
al esquema BEPS, ANIF considera que desincentiva el
ahorro individual ante la promesa de subsidios otorga-
dos por el Estado y por tanto propone un sistema de “re-

version hipotecaria” como reemplazo, donde la vivienda
adquirida durante la vida laboral se habilita como un “ac-
tivo liquido” que entra a complementar los ahorros pen-
sionales, a cambio de la propiedad del inmueble cuando
fallece el pensionado. Aplicar este modelo en Colombia
requeriria de cambios regulatorios. Por esa razén, una
manera de aterrizar dicha propuesta consistiria en su-
marle al monto pensional ahorrado el valor de |a vivien-
da, con lo cual se calcularia un BEP, buscando evitar la
simple devolucién de saldos.

Con el marchitamiento del RPM se terminarian progre-
sivamente los subsidios altamente regresivos que otorga
dicho régimen. Para garantizar la jubilacién de los coti-
zantes de menores ingresos se plantea una flexibiliza-
cién del Fondo de Garantia de Pension Minima, de modo
que las personas que cotizan en el RPM también puedan
acceder a este. Las Unicas condiciones de acceso a este
fondo serian el cumplimiento de al menos 1.150 semanas
de cotizacién y haber cotizado por ingresos de un salario
minimo, de modo que los subsidios estarian focalizados
en las cotizaciones por dicho valor.

Para garantizar la sostenibilidad del sistema y al
mismo tiempo reducir el valor presente neto del pasivo
pensional (VPN)®, ademas del marchitamiento del RPM
que representa el mayor obstaculo en cuanto a soste-
nibilidad, se plantea un grupo de cambios paramétri-
cos fundamentales: reducir la pensién minima a 75 %
de un salario minimo, reducir las tasas de reemplazo
que mantiene artificialmente, el RPM (60 %-80 %) me-
diante subsidios estatales, en 20 puntos porcentuales,
un incremento progresivo de |la edad de pensién hasta
los 62 afos para mujeres y 67 afos para hombres, y
una reduccién de las pensiones sustitutivas del 100 %
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al 75 % (con la Gnica excepcién de mantener el 100 %
hasta que todos los hijos cumplan un minimo de 25
anos). De aplicarse esta reforma, no habria un ahorro
fiscal significativo en el corto plazo, pero en el hori-
zonte 2017-2050 la propuesta de ANIF representaria,
seguln sus calculos, una reduccion del 16,4 % del PIB
en términos de VPN pensional bruto (incluye las con-
tribuciones pensionales].

En cuanto al funcionamiento del RAIS, serdn necesa-
rios varios ajustes para estimular un mercado de rentas
vitalicias, ademas de la ya mencionada reduccién de la
pensién minima. ANIF sugiere permitir recalculos a di-

chas rentas, expandir el mercado en materia de asegu-
ramiento previsional y ofrecer mayor certeza juridica
sobre los beneficiarios de estas pensiones.

Reconociendo la dificultad politica de realizar una re-
forma pensional estructural, ANIF propone una reforma
alternativa menos exigente en lo que respecta a ajustes
paramétricos y donde abandona la idea del marchitamien-
to de Colpensiones. Este “segundo mejor” mantendria el
valor de la pensién minima en un salario minimo y ajusta-
ria las tasas de reemplazo ofrecidas por el RPM solamente
en 10 puntos porcentuales, pero tendria un menor impac-
to en la reduccion del VPN pensional.

CONCLUSION

Mas alla de las diferencias en las propuestas acd resumidas,  nuevo Gobierno, que debera examinar las diferentes posicio-
en el pais hay consenso frente a la necesidad y urgenciade  nesy determinar el esquema dptimo para el pais, comprome-
una reforma pensional estructural que garantice cobertura,  terse con su desarrollo e implementacién, y dar asi solucién
equidad y sostenibilidad. Esto representaun granretoparael  auna problematica que a todas luces ya no da espera.

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
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Prevalencia de barreras comerciales. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con menos prevalencia de barreras comerciales o no arancelarias).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE COMERCIO EXTERIOR

. Indicad Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América
a R 2018 Latina 2018 Latina 2018 (valor)
N
g Comercio de bienes y servicios (% PIB)* 34,9 % 14 de 16 Honduras Banco Mundial
~ ’ (102,4 %)
g e Apertura comercial® 26,5% 10de 13 EI[Z;l\éa;]or Comtrade
z g P
o 'E = . . Perd
a cw® Arancel nominal 79% 12 de 18 o WEF
= 33 (1,6%)
E e 2 ) ) . México
5 Eq Exportaciones de bienes (% del PIB) 12,2 % Sde? (35,6%) IMD
3 g E 6%
o
= o2 ) ) - o Chile
E P § Exportaciones de bienes per capita (US$ per capita) 7670 ?de? (3,718) IMD
L S o chil
s :§ s Exportaciones de servicios (% del PIB)? 2,8% 3de? (3 E; ;] IMD
= (3 )
- [
2 Concentracién de mercados de destino de las 011 6de 18 Argentina International
exportaciones® ’ (0,05) Trade Center
Contribucién a las exportaciones mundiales (%)? 0,2% 6de? ?Aleglf/? IMD
Prevalencia de las barreras comerciales (de 1 a 7, Chile
donde una puntuacién mas alta representa una menor 3,9 12 de 18 (5.2) WEF
prevalencia)* )
. Nicaragua
0 5 0
Importaciones (% del PIB) 18,7 % 15de 18 (59.2%) WEF
. . 8 Bolivia . .
Costo para exportar: cumplimiento fronterizo (US$) 545 12 de 18 (65) Doing Business
£ Costo para importar: cumplimiento fronterizo (US$)° 545 13 de 18 El Salvador Doing Business
@
]
5 ) ) . . o .
s Tiempo para exportar: cum6pI|m|ent0 fronterizo 112 15 de 18 Republica Dominicana Doing Business
) (horas) (16)
]
o Tiempo para importar: cumshmlento fronterizo 112 16 de 18 Uruguay Doing Business
g (horas) (6)
@ L Republica Dominicana . .
2 Costo para exportar: cumplimiento documental (US$)? 90 12 de 18 (15) Doing Business
. Lo B Bolivia . .
Costo para importar: cumplimiento documental (US$) 50 3de 18 (30) Doing Business
Tiempo para exportar: cumpymlento documental 60 16 de 18 Panama Doing Business
(horas) (6)
Tiempo para importar: cump?llmlento documental 64 11 de 18 Panama Doing Business
(horas) (6)
o D . . .
E = Exportacllgneiman‘ufactu‘reras de alt'ag media 14.7% 9de 18 Mexu:oo UNCTAD
25 calificacion e intensidad tecnoldgica (72,3 %)
@ £
2 o
S a
% & Concentracién de las exportaciones por producto %# 61 % 9de 18 México International
» 8 P porp ’ (22%) Trade Center

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio a 2017. En el caso del indicador de apertura comercial este corresponde solo a bienes y es la relacion entre exportaciones e
importaciones como porcentaje del PIB. 2/ Informacién para 2016. 3/ El grado de concentracion es calculado utilizando el indice de Herfindahl-Hirschman (IHH]).
Un menor valor significa una mayor diversificacién de los destinos de exportacién.4/ Como barreras comerciales se entienden las barreras no arancelarias tales
como requerimientos técnicos y de etiquetado, estandares a productos y estandares en materia de salud. 5/ Importaciones de bienes y servicios como porcentaje
del PIB, donde una mejor posicién en el ranking representa un mayor porcentaje. 6/ Los costos y tiempos relacionados con el cumplimiento fronterizo hacen refe-
rencia al cumplimiento de la regulacion aduanera, la regulacion relativa a las otras inspecciones y los costos y tiempo en puerto o frontera. 7/ Los tiempos y costos
@ asociados con el cumplimiento documental hacen referencia al tiempo y costo de cumplir con la documentacién exigida por todas las agencias de gobierno de la
economia de origen, la de destino y la de cualquier economia de transito. 8/ Exportaciones de los cinco primeros productos como porcentaje del total exportado.
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partir de la creacién del Sistema Nacional de Competitivi-

dad en elaino 2006, se establecié una ambiciosa meta a

2032 para Colombia: convertirlo en uno de los tres paises
mas competitivos de América Latina a través del cumplimiento
de varios criterios, dentro de los cuales esta contar con una eco-
nomia exportadora de bienes y servicios de alto valor agregado
e innovacién. Sin embargo, esta meta esta lejos de alcanzarse
dado el nivel de las exportaciones colombianas y su grado de
diversificacion y sofisticacion.

Para elevar el nivel de las exportaciones se negociaron, fir-
maron y entraron en vigor varios tratados de libre comercio
(TLC) durante los Gltimos ocho afios?. Adicionalmente, con el
propdsito de reducir la alta distorsién arancelaria, se realizé una
reforma estructural arancelaria entre 2010 y 20112, la cual dis-
minuyo el arancel nominal promedio y redujo, en alguna medi-
da, la alta dispersién arancelaria tanto a nivel de capitulos como
de subpartidas®. Sin embargo, a pesar de esto, alin persisten
muchas distorsiones arancelarias?, lo que trae efectos negati-
vos en los incentivos a exportar dadas las protecciones efecti-
vas altas para algunos sectores y hasta negativas para otros.
Estas dispersiones también incentivan a producir solo para el
mercado doméstico y estimulan el contrabando técnico®.

Adicionalmente, si bien se reconocen algunos esfuerzos
realizados para mejorar los tramites de comercio exterior du-
rante los Ultimos afos, estos son aln una de las causas que
explican el bajo incentivo a exportar. Por ejemplo, de acuerdo
con el Doing Business (2018, el pais tiene uno de los mayores
tiempos para exportar e importar en términos de cumplimiento
fronterizo (112 horas)®, lo que conlleva altos costos de expor-
tacién e importacion que ubican a Colombia en los puestos 12
y 13, respectivamente, entre 18 economias de América Latina.

La limitada insercién de las exportaciones colombianas en el
mercado internacional evidencia el bajo incentivo a exportar. Se-

gun el Banco Mundial, el comercio de bienes y servicios como por-
centaje del PIB es uno de los mas bajos de la regién: el pais ocup6
el puesto 14 entre 16 economias de América Latina en 2017,

De otro lado, en aras de facilitar el desarrollo productivo,
durante los Gltimos ocho afos se eliminaron los aranceles de
ciertos bienes de capital y materias primas no producidos en Co-
lombia, permitiendo abaratar el costo de importacidn de estos’.
Asimismo, como parte delimpulso al acceso efectivo de bienes
y servicios no minero-energéticos a los mercados internaciona-
les, se establecié como meta que este tipo de exportaciones as-
cendieran a USD 30.000 millones en el Ultimo cuatrienio, meta
que al cierre de este informe llegaba al 77,8 %®. Adicionalmente,
para aumentar la productividad y la diversificacion del apara-
to productivo colombiano hacia bienes y servicios mas sofisti-
cados, se expidié la Politica Nacional de Desarrollo Productivo
(PDP) —CONPES 3866 de 2016—.

Apesar de estos esfuerzos, las exportaciones siguen concen-
trandose en un grupo reducido de productos. Los cinco primeros
productos de exportacion de Colombia representaron el 61 % del
total exportado en 2017 Asi mismo, las exportaciones en su gran
mayoria son bienes primarios, lo que implica un bajo grado de so-
fisticacién. Segun la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (2017) (UNCTAD por su sigla en inglés], solo
el 14,7 % de los productos exportados por Colombia es de alta y
media tecnologfa y, en la regién, el pais ocupa el puesto 9 entre
18 economias en sofisticacion de sus exportaciones.

Aunque son distintos los factores que explican la limitada
insercion de las exportaciones colombianas en el mercado in-
ternacional, la politica comercial juega un rol primordial para ge-
nerar las condiciones adecuadas que estimulen su crecimiento,
diversificacién y sofisticacién. En este sentido, este capitulo
analiza los principales retos y propone recomendaciones para
lograr mayores avances en comercio exterior.
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® INSERCION DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS EN LA

Después de casi tres décadas de haber iniciado el proce-

2018-2019

so de internacionalizacién de la economia colombiana, su
insercion en el mercado internacional sigue siendo baja.
El comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB
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se ha reducido: mientras que este representaba 35,4 % en
1990, paséd al 34,9 % en 2017. Frente a paises de referencia,
el comercio como proporcién del PIB de Colombia solo supera
al de Brasil y Argentina (Grafica 1).

Grafica 1. Evolucién del comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB. Colombia, 1990-2017, y paises de referencia, 2017*.
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@ *Para Panama y los paises de la OCDE la informacion corresponde a 2016.
Fuente: Banco Mundial (2017).



ESTIMULOS A LA EXPORTACION

Aunque el arancel nominal promedio se ha reducido sus-
tancialmente y hoy llega al 6,5 %, la dispersién arancela-
ria sigue siendo alta. Mientras que hay productos que no
pagan arancel, para otros el arancel efectivo es del 73 %.
Esto se traduce en protecciones efectivas, que incluso lle-
gan a superar el 100 % para algunos sectores y, en otros
casos, son negativas (Nieto, Betancur & Calderén, 2016).
Adicionalmente, en paralelo a la disminucién del arancel

Grafica 2. Costos de importar mercancias. Colombia.

60,0%

50,0%

40,4 %

40,0%
30,0%
20,0%
16,3%
12,6 %
10,0%
0,0%

Transporte internacional

B Resultados encuesta de comercio del Banco de la Repdblica*

promedio, las barreras no arancelarias pasaron del 26,9 %
en 1991 a 76,2 % en promedio entre 2013 y 2014 (Garcia,
Lépez & Montes, 2016]). Estas barreras no arancelarias
representan los mayores costos de importar, los cuales,
de acuerdo con la encuesta de comercio exterior del Banco
de la Republica, ascienden al 47 % y, segun las declaracio-
nes de aduanas, se estiman en 52 % (Gréafica 2] (Garcia

etal., 2017).

Costos internos distintos de
derechos arancelarios

52,0%

32,0%

Derechos aduaneros pagados (arancel,
IVA, consumo y otros impuestos).

B Declaraciones de Aduana (DIAN)

*Corresponde al promedio de los costos de importar los productos que mas manejaron los operadores logisticos.

Fuente: Garcia, Lépez y Montes (2016).

(

d0I1431X3 01243W0J

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




)

(

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

El costo de transporte interno de carga y las operaciones en
los puertos representan mas del 54 % del total de los costos
no arancelarios. Le siguen en su orden los costos por pérdida
de mercancias, costos adicionales —como compra de formu-
larios, comunicaciones, viaticos y mensajeria—, costos por

agenciamiento, los generados por inspecciones de entidades
distintas a aduana, entre otros (Garcia et al., 2017) (Grafica
3). Estas barreras comerciales —protecciones efectivas eleva-
das y mayores barreras no arancelarias— explican los pocos
incentivos que hay en Colombia para exportar.

Grafica 3. Costos no arancelarios (% de los costos de importar). Colombia, 2012-2013.

Transporte 32,7 %

Operaciones en puertos _ 21,6 %

Pérdida de mercancias _ 10,5%

Costos adicionales* - 726 %
Agenciamiento - 7,0%
) Inspet_:ciones de otras - 58%
entidades distintas a Aduanas ’
Autorizaciones previas - 53%
prihecnicll  [ERER
Pagos informales _ 4,7 %
0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0% 35,0%

*Los costos adicionales incluyen pagos por compra de formularios, comunicaciones, viaticos, portes y mensajeria expresa, o por actividades como preinspec-

cién o reconocimiento de la carga antes de nacionalizarla.
Fuente: Garcia et al. (2017).



RECOMENDACIONES

Accidn publica. Realizar una reforma a la estructura arance-
laria que permita disminuir la dispersidn, dar eficiencia a los
procesos aduaneros Y reducir los costos de importacién.

Aunque el arancel nominal promedio se ha reducido progre-
sivamente durante los Ultimos afios, la estructura arancela-
ria colombiana aln presenta varios problemas.

En primer lugar, como lo ha documentado el Consejo Pri-
vado de Competitividad (CPC], persiste un alto grado de dis-
persion en los aranceles, tanto entre capitulos del arancel
como a nivel de subpartidas arancelarias (Consejo Privado
de Competitividad, 2016). Un tratamiento diferente a pro-
ductos similares dentro de una subpartida incentiva el con-
trabando técnico y genera un mayor costo para la autoridad
aduanera en tanto que obliga a realizar procesos de inspec-
cién de manera mas rigurosa. Por ello, las operaciones en
puertos se constituyen en una de las principales razones
que explican el alto costo de importar en el pais, las cua-
les representan mas del 21 % de los costos no arancelarios
(Garciaetal., 2017).

A'lo anterior se le suman las protecciones efectivas
para algunos productos e incluso negativas para otros —
mientras existen insumos con aranceles elevados, sus bie-
nes finales cuentan con menores tasas— (Consejo Privado
de Competitividad, 2016)°. Tal situacién termina por afec-
tar los precios de los productos finales que se producen en
el pais, lo que les resta competitividad y castiga también
lainversién y el crecimiento de los sectores. Sin embargo,
es importante sefialar que las diferencias en los aranceles
de los bienes agropecuarios responden a fuertes distorsio-
nes provenientes de subsidios, cuotas y tarifas impuestas,
en particular, por los paises desarrollados. Por ejemplo, la
distorsion entre el precio internacional y el precio domés-
tico de produccién (subsidiado] para la leche en Estados
Unidos y el azdcar refinado en la Unién Europea fue del
69,7 %y 229,3 %, respectivamente, en el aho 2000 (Toka-
rick, 2003). Esto explica el establecimiento de aranceles
superiores para algunos productos del agro y de franjas
de precios para otros.

Otro de los problemas de la actual estructura arancela-
ria es el desincentivo a la exportacidn para los productores
nacionales de los bienes que cuentan con aranceles eleva-

dos. Algunos estudios —como Anderson (2013] y Garcia,
Lépez y Montes (2016)— han documentado que, cuando
un producto tiene un arancel excesivamente alto, el inver-
sionista o empresario nacional tiene un incentivo a produ-
cir solo para el mercado doméstico, en el que percibe una
renta por el mayor precio de venta. Si el mismo empresario
vendiera en el mercado internacional este producto, recibi-
ria un menor ingreso por este, pues lo haria al precio sin
proteccion (que seria menor). Esta es una de las razones
por las cuales paises como Colombia, con altos costos de
comerciar, presentan bajas exportaciones, en particular de
los bienes mas protegidos.

Frente a estos problemas, se recomienda realizar una re-
forma arancelaria estructural que tenga como objetivo simpli-
ficar los aranceles para agilizar y dar eficiencia a los procesos
aduaneros, y lograr un balance adecuado entre la proteccion
de bienes que enfrentan distorsiones y los desincentivos que
esa protecci6n genera a la exportacion y la productividad.

Un escenario podria ser el de implementar un aran-
cel plano y unico para todos los bienes importados. Esto
acabaria con la disparidad y con el contrabando técnico y
reduciria el costo para la autoridad aduanera. Las protec-
ciones efectivas también se eliminarian y se ayudaria a
incentivar las exportaciones.

Sin embargo, frente a las distorsiones ya mencionadas
provenientes de subsidios, cuotas y tarifas para ciertos pro-
ductos, se recomienda realizar una reforma arancelaria que
imponga un arancel plano y Unico para los bienes industria-
les y uno diferenciado para los bienes agropecuarios. Esta
alternativa contribuiria en cierta medida a eliminar el con-
trabando técnico y a reducir los costos de importacion de
los bienes industriales dado el menor nimero de inspeccio-
nes aduaneras que se requeririan. Adicionalmente, también
ayudaria a disminuir el desincentivo a exportar proveniente
de los altos aranceles para algunos productos.

En el caso de los bienes agropecuarios, se requiere iden-
tificar el nivel 6ptimo del arancel nominal con base en una
medicion objetiva de la distorsién en el mercado del que Co-
lombia importa. También se propone revisar dicho nivel pe-
riédicamente —por ejemplo, cada dos afios—, dado que los
subsidios para estos bienes tienen tendencia a disminuir
en el dmbito global'.

Se recomienda al Departamento Nacional de Planeacién
(DNPJ, al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y al Mi-
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nisterio de Agricultura y Desarrollo Rural elaborar un estu-
dio que permita determinar la estructura arancelaria mas
adecuada. De cualquier forma, la reforma deberia ser imple-
mentada de manera gradual, para que los sectores cuenten
con el plazo adecuado que les permita ajustar su estructura
productiva a las nuevas condiciones.

Accion publica. Eliminar las barreras no arancelarias in-
necesarias para reducir los costos de comerciar las mer-
cancias importadas y exportadas.

Las barreras no arancelarias conllevan un mayor costo en
laimportacién de las mercancias, lo que genera también un
desincentivo a exportar, en la medida en que este costo se
traduce en pagos adicionales a los insumos provenientes de
otros paises que son utilizados en la produccién nacional de
los bienes que se exportan. Por ello, es importante realizar
un andlisis costo-beneficio de las barreras no arancelarias
existentes y eliminar las innecesarias, de modo que se ge-
neren mayores incentivos a las exportaciones. En esta linea,
el CONPES 3866 de 2016 cred un grupo de trabajo confor-
mado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y
el DNP, con el objetivo de elegir para el periodo 2017-2019
tres medidas no arancelarias vigentes o en preparacién y
ejecutar un analisis de impacto normativo de ellas. Al cierre
de este informe se contaba con un analisis completo de una
medida no arancelaria relacionada con residuos de aparatos
eléctricos y electrénicos.

Si bien la creacién de este grupo es un paso acertado,
es necesario que se amplie a otros actores claves en la im-
posicién de este tipo de barreras al comercio como el Ins-
tituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
(Invima), el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) y la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN]. Adi-
cionalmente, se recomienda no limitar el anélisis a un gru-
po de barreras no arancelarias, sino realizar un analisis de
costo-beneficio de todas las medidas y derogar las indtiles
en un plazo no mayor a un afo. Esto permitird identificar los
productos que, por razones de salud publica, seguridad o ca-
lidad, merecen contar con medidas no arancelarias.

En particular, en los temas de reglamentacién técnica,
es clave destacar que a través del Decreto 1595 de 2015
se obliga a las entidades reguladoras a aplicar buenas prac-
ticas mediante el desarrollo de planes anuales de analisis

de impacto normativo, el andlisis ex ante y ex post de las
normas emitidas, la realizacién de consultas publicas, en-
tre otros aspectos. Este decreto establecié que, a partir del
2018, todas las entidades reguladoras deben contar con las
capacidades necesarias que permitan la puesta en marcha
de estos analisis.

El Decreto 1595 también impone una revisién por par-
te de la entidad reguladora a los reglamentos técnicos ex-
pedidos para determinar su permanencia, modificacién o
derogatoria y fija un plazo maximo de cinco afios para re-
vocar los que no se hayan revisado. Dicho decreto empeza-
ba a regir a partir de abril de 2017; no obstante, el plazo ha
sido modificado ya dos veces y se harad cumplir en enero
de 20192 Es fundamental dejar de ampliar el plazo para el
cumplimiento de este decreto, pues suimplementacion es
clave para eliminar los reglamentos técnicos innecesarios.

Cabe destacar que los lineamientos de politica para la
mejora normativa y la adopcion de buenas practicas en la
expedicion de normas estan consignados en el CONPES
3816 de 2014. Aunque este establece que a mas tardar en
2018 se contara con un criterio que defina qué proyectos
de normas deben incluir andlisis costo-beneficio de mane-
ra obligatoria, al finalizar el presente informe este aiin no se
conoce (ver capitulo Eficiencia del Estado]*.

Accion publica. Armonizar y facilitar los tramites y requi-
sitos para el comercio exterior.

La cantidad de procedimientos impuestos por las agencias
publicas nacionales y el elevado nimero de estas involu-
cradas en el proceso de comercio exterior explican los altos
costos y tiempos de exportacion e importacién en Colombia.
Por ejemplo, el 32,7 % de los costos de importar una mercan-
cia se concentran en operaciones en puertos, en servicios
de inspecciones de otras entidades distintas a aduanas y en
autorizaciones previas (Garcia et al., 2017]. En este mismo
sentido, el dltimo informe del Doing Business evidencia que
Colombia cuenta con uno de los costos y tiempos de cumpli-
miento de documentacién para exportar mas elevados de
toda América Latina —ocupa los puestos 16 y 12, respecti-
vamente, entre 18 economias de la region—.

En esta linea, un estudio de la Universidad del Rosario
encontré que el 68 % de los casos problematicos para el
cumplimiento de las regulaciones impuestas en otros pai-



ses nace en Colombia. Esto implica que, ademas de la difi-
cultad para cumplir la norma en los paises de destino, son
un obstaculo los tramites que conlleva cumplir la norma en
Colombia (CEPEC, 2016).

A pesar de lo anterior, es importante resaltar que, en
la Gltima medicién del indice de Desempefio Logistico del
Banco Mundial, el pais avanzé 36 posiciones, pasando del
puesto 94 al 58 entre 2016 y 2018 Dicho avance es el
resultado en parte de la mayor eficiencia y eficacia de las
aduanas, variable en la cual el pais avanzé 54 puestos,
pasando del 129 al 75 entre 160 paises. Sin embargo, es
pertinente resaltar que la calificacion en esta variable es
aln baja (2,6 sobre 5) y el espacio para mejorar en ella
es muy amplio.

Por lo tanto, a continuacidn, se proponen las siguientes
acciones para reducir los costos no arancelarios asociados
a los procedimientos aduaneros que son innecesarios y,
de esta manera, contribuir a incentivar las exportaciones*®:

* Puesta en marcha de la nueva regulacién adua-
nera. Con el propésito de mejorar los tramites de comer-
cio exterior, recientemente, mediante el Decreto 349 de
2018, fue expedida una modificacién al nuevo Estatuto
Aduanero que habia sido aprobada a través del Decreto
390 de 2016. Esta nueva norma castiga de forma drasti-
ca a quienes cometen infracciones asociadas a delitos y
fraude aduanero, al tiempo que posibilita que los errores
formales sean subsanables y no impliquen necesaria-
mente una sancién —esto Ultimo no era posible con la
anterior normatividad-—.

Con esta nueva regulacién se espera simplificar
los procedimientos y agilizar los trdmites aduaneros
a través de la sistematizacion de las operaciones por
medio de los servicios informaticos de la DIAN, que en-
traran en funcionamiento de manera gradual durante
los préximos meses. Por lo tanto, es necesaria la pronta
implementacidn de esta sistematizacion, la cual debe
ser agil, robusta y confiable, de modo que responda a
las necesidades de la operacion aduanera.

Contar con un sistema informatico robusto facilitard,
entre otras cosas, la elaboracién de perfiles de riesgo
adecuados, eje principal del nuevo estatuto. Esto dard
mayor confianza en los operadores econémicos autori-
zados (OEA] y en los operadores de comercio exterior

—como transportadores, depésitos, puertos, agentes de
aduana y agentes de carga internacional—, lo que redu-
cird el costo y el tiempo de las operaciones.

En particular con respecto a los OEA, es importante
destacar que dicha herramienta no ha funcionado de la
manera esperada. La normatividad que regula esta fi-
gura fue expedida desde 2011 y, a pesar de que podria
generar reducciones hasta de un 40 % en tiempos del
proceso de comercio exterior (DNP, 2016b), al cierre de
este informe solo 51 empresas han sido certificadas
(DIAN, 2018)*. La nueva regulacién aduanera incorpo-
ra importantes beneficios de este instrumento y, dado
que no se haimplementado en su totalidad, es una de las
razones por las cuales su uso ha sido escaso.

Adicionalmente, segln indagaciones realizadas
por el CPC, los requisitos para certificarse con OEA son
muy exigentes y los beneficios no son tan grandes en
la medida en que adn existen el Usuario Aduanero Per-
manente (UAP] y el Usuario Altamente Exportador (Al-
tex), los cuales son similares y desapareceran cuando
se implemente por completo el nuevo estatuto.

El OEA se limita al importador, al exportador y a
las agencias de aduana sin estar reglamentados para
otros actores de la cadena y, a pesar de que se han
dado los primeros pasos, aun le falta mayor reconoci-
miento internacional. Por ello, es clave revisar los re-
quisitos, dado que algunos de ellos tienen oportunidad
de mejora en términos de practicidad y competitividad.
En particular, se necesita ampliar la certificacion como
OEA a otros actores como puertos, transportadores y
distintos integrantes de la cadena logistica. También
se requiere de un acompafiamiento de las autoridades
alas empresas que se quieran certificar, de modo que
tengan claridad en los requerimientos y pasos para
conseguirlo —las ventajas y desventajas—. Asi mismo,
es importante que todas las entidades que participan
en el proceso aduanero avalen esta figura. A la vez,
es necesario continuar avanzando en la gestién del
reconocimiento mutuo del OEA con los dem3s paises
que cuentan con este programa de certificacion®.

* Implementar buenas prdcticas en materia de
facilitacién del comercio. El Convenio de Kioto es un
acuerdo internacional sobre la simplificacién y la armo-
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nizacién de procedimientos aduaneros que es importan-
te ratificar para implementar sus recomendaciones*®.
Cabe destacar que, aunque el pais no ha ratificado dicho
convenio, las normas aduaneras se viene cimentando en
sus principios [Decreto 390 de 2016).

* Integrarlos sistemas de 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 gestidn de riesgos integral. La baja efec-
tividad en los procesos de inspeccidn incrementa los
tiempos y los costos de exportacion e importacién.
Esto se debe a distintas causas, entre las cuales es-
tan: los trdmites que aun se realizan de forma manual
por la ausencia de tecnologfas de informacién y la falta
de integracion en los sistemas de informacion de las
entidades de control, que no cuentan con suficientes
niveles de interoperabilidad. A esto se le suma la forma
individual como se disefian e implementan los siste-
mas de gestion de riesgos de las entidades a cargo del
control aduanero (ICA, Invima, DIAN y Policia Antinar-
cGticos), los cuales son fundamentales para mejorar
la eficiencia en los procesos de inspeccién. Asi mismo,
el intercambio de informacién entre estos mismos ac-
tores es escaso.

Por ende, en linea con la Misién de Logistica, se
recomienda avanzar en la automatizacion de los servi-
cios informaticos electrénicos que permitan y faciliten
el intercambio de informacién de gestién de riesgos,
con el objetivo de enriquecer los perfiles de riesgo y la
selectividad aduanera de cada entidad. Como lo propo-
ne la Misién, se requiere que estas entidades acuerden
el tipo de mercancias objeto de control conjunto, con el
proposito de garantizar la articulacion de los diferentes
procesos de control aduanero.

e Disenary desarrollar un plan de modernizacion de la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) y consolidar
el Sistema de Inspeccidn Simultdnea. Es fundamental con-
solidar la VUCE como el canal central para el intercambio
de informacién sobre comercio exterior con los usuarios.

Como lo propone la Misién de Logistica, es necesario
desarrollar nuevas funcionalidades para los mddulos
de esta plataforma en lo que respecta a: inspeccién
simultanea, Sistema de Administracién de Riesgos,
conectividad con ventanillas Unicas de otros paises® e
integracion con futuros desarrollos de los sistemas de
comunidad portuaria y aeroportuaria.

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

Como un gran avance en los procesos de inspec-
cién se destaca la puesta en funcionamiento de 37
escaneres en las sociedades portuarias de: Santa Mar-
ta, Barranquilla, Cartagena, Buenaventura, Contecar,
Palermo, San Andres Port, TCBUEN y Aguadulce. Esto
ha posibilitado pasar de una inspeccidn fisica de tres
horas a una inspeccién no intrusiva de 15 minutos.

La implementacién de un centro de control y mo-
nitoreo de aduanas contribuira también a unificar los
procesos de inspeccidon y mejorar los niveles de efecti-
vidad, lo que ayudara a la reduccién de los tiempos de
comercio exterior.
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DIVERSIFICACION Y SOFISTICACION DE LAS EXPORTACIONES

Aunque las exportaciones del pais crecieron durante el  representadas por cinco productos, con excepcién del afio
Gltimo afo, continGian concentradas en pocos bienes. De  2016. El bajo nivel de diversificacion de las exportaciones
hecho, esta concentracién se ha acentuado durante la il-  se acentda al comparar a Colombia frente a paises de re-
tima década: mas del 60 % de las exportaciones estuvieron  ferencia (Grafica 4).
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Grafica 4. Participacion de los cinco primeros productos de la canasta exportadora. Colombia, 2000-2017, y paises de referencia, 2017.
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Durante el dltimo afio se logrd contrarrestar la baja capacidad
del pais para exportar nuevos productos; esta tasa de creci-
miento llegé al 3 % en 2017 (Gréfica 5). De continuar dicha
tendencia, Colombia podria alcanzar entre 2020 y 2022 el

nivel que hoy tiene México, pais que cuenta con las expor-
taciones mas diversificadas y sofisticadas en la region. Sin
embargo, como se evidencia en la Grafica 5, el crecimiento
de nuevos productos no ha sido constante.

Grafica 5. Porcentaje de productos nuevos exportados por Colombia, 2000-2017*.
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DIVERSIFICACION Y SOFISTICACION DE LAS EXPORTACIONES

Apesar del incremento de las exportaciones durante el dlti-
mo afo, estas siguen concentradas en productos primarios
basados en recursos naturales, lo que evidencia su bajo ni-

vel de sofisticacidn. De hecho, dicha concentracién se ha
acentuado durante los Ultimos afios —77,6 % en 2017 frente
a 68,3 % del afio 2000~ (Gréfica 6).

Grafica 6. Exportaciones de Colombia segun intensidad tecnoldgica, 2000-2017.
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Frente a paises de referencia, Colombia registra una de las canastas exportadoras menos sofisticadas, solo logra superar
a Chile y Peru (Gréfica 7).

2018-2019

Grafica 7. Exportaciones segun intensidad tecnolégica. Colombia y paises de referencia, 2017.
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RECOMENDACIONES

Accion pudblico-privada. Implementar el programa de servicios
de emparejamiento dispuesto en el CONPES 3866 de 2016.

Una de las causas de la baja penetracién de las exporta-
ciones colombianas en la economia mundial es la escasa
informacién y las fallas de coordinacién entre empresas
compradoras y proveedoras del pais y del extranjero. Para
enfrentar esta falla de coordinacién, la PDP establecid la
implementacién de un programa de servicios de empareja-
miento que facilite la insercidn de proveedores colombianos
en cadenas globales, regionales y locales.

El objetivo de dicho programa, que se centra en las
apuestas productivas priorizadas en el marco de esta poli-
tica, es mitigar la ausencia de informacién que afecta a los
proveedores nacionales y ayudarles a cumplir con los es-
tandares que exigen los compradores. Como parte de este
programa, se ha previsto el desarrollo de un sistema de in-
formacién en linea que incluya el registro de productores
nacionales de bienes y las necesidades de insumos y bienes
intermedios de las empresas compradoras. Para ello, al cie-
rre de este informe, el Ministerio de Comercio, Industria y Tu-
rismo, a través del Programa de Transformacién Productiva
(PTP) esperaba firmar un convenio con Propais, entidad es-
cogida para el disefo de dicha plataforma. Segun el CONPES,
la consolidacién de este proyecto se ha programado para
el afo 2025, aunque se ha previsto contar con un piloto en
2019. Es importante acelerar el disefio de esta herramienta
y su puesta en marcha, de modo que se pueda contar con
un sistema actualizado de informacién en linea que permi-
ta reducir las brechas que existen entre los proveedores y
las necesidades de los compradores.

Coordinacion publico-privada. Profundizar la agenda
para la admisibilidad de la oferta exportable en el merca-
do internacional.

Con el fin de aprovechar al maximo los acuerdos comerciales
vigentes, es necesario continuar profundizando la agenda
para la admisibilidad de los productos colombianos en el
exterior. Para esto es importante priorizar dicha agenda, de
modo que permita mejorar el estatus sanitario y fitosanita-
rio nacional y optimizar el reconocimiento de los procesos

de equivalencia sanitaria. Por lo tanto, se propone que la
Comisidn Intersectorial de Medidas Sanitarias y Fitosani-
tarias, en conjunto con el Comité Técnico de la PDP y con
las comisiones regionales de competitividad, definan esta
agenda con base en las apuestas productivas de las regio-
nes priorizadas en el marco de la PDP.

Como avance importante del cuatrienio se resalta el lo-
gro de admisibilidad sanitaria para 67 productos agropecua-
rios en paises diferentes a Estados Unidos, lo que supera la
meta en 25 productos adicionales?®. No obstante, la tarea
estd pendiente en el mercado de Estados Unidos, en el que
solo dos de seis productos han logrado admisibilidad sani-
taria, para un cumplimiento del 33,3 % de la meta al cierre
de este informe?®.

Por ello, es prioritaria la puesta en marcha de accio-
nes adicionales que permitan continuar avanzando en la
admisibilidad sanitaria. Para esto es necesario continuar
fortaleciendo el ICA y el Invima, entidades que trabajan de
manera articulada en la apertura de nuevos mercados y
que aln no cuentan con los recursos necesarios para el
desarrollo de sus actividades.

Asi mismo, con base en las apuestas productivas se
debe continuar reforzando la “diplomacia” de admisibilidad,
relacionada con medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF)
y obstaculos técnicos al comercio. Por ello, es importante
que los delegados en las oficinas comerciales de Colombia
en los distintos paises, en particular aquellos con los que se
tengan acuerdos comerciales vigentes, continden impulsan-
do los procesos de admisibilidad con las autoridades com-
petentes. Para ese fin, es necesario que estos funcionarios
cuenten con conocimientos idéneos sobre el acuerdo MSF
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), los obsta-
culos técnicos al comercio y el estatus sanitario, fitosani-
tario y de inocuidad de productos de interés del pais en el
que se encuentran trabajando.

Accidn pablica. Continuar avanzando con el desarrollo del
Subsistema Nacional de Calidad (Sical).

Los servicios que presta el Sical, asi como la utilidad que tie-
nen los procesos de acreditacién, normalizacién, metrologia y
evaluacion de la conformidad acreditada, son fundamentales
para que el sector productivo pueda acceder con facilidad a
los mercados internacionales.
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La expedicion del Decreto 1595 de 2015, que reorganiza el
Sical en términos de normalizacién, reglamentacidn técnica,
acreditacion, evaluacion de la conformidad, metrologia y
vigilancia y control, es uno de los mayores avances en tér-
minos normativos para empezar el proceso de apropiacion
de este subsistema y hacer de |a calidad una estrategia para
la competitividad y productividad. De hecho, en la actualidad
el pais cuenta con una plataforma que da a conocer el inven-
tario normativo y de reglamentos técnicos notificados ante
la OMC, para lo cual es clave su actualizacién permanente.

Es necesario también que las instituciones que hacen
parte de este subsistema unifiquen los criterios para la
elaboracién de reglamentos técnicos, con el fin de evitar
la creacién de barreras injustificadas al comercio que pue-
dan afectar la competitividad de las empresas colombianas.
Por ello, se reitera una vez mas la importancia de dar cum-
plimiento a los plazos establecidos en el Decreto 2246 de
2017, con el fin de determinar la permanencia, modificacién
o derogatoria de los reglamentos técnicos. Como en efecto
se viene haciendo, los anélisis de impacto normativo reali-
zados sobre estos reglamentos se deben publicar en el Sical
como evidencia de que son la mejor alternativa regulatoria.

Asi mismo, en linea con el Ministerio de Comercio, Indus-
tria y Turismo, es importante trabajar en una estrategia con-
junta para la adopcién y cumplimiento de estandares, normas
voluntarias y sellos privados de calidad requeridos para habi-
litar el ingreso de los productos colombianos al mercado in-
ternacional e incrementar su valor agregado.

Para garantizar el acceso de los productos colombia-
nos también es necesario promover una cultura por la ca-
lidad. Para esto, los productores deben asegurar que sus
productos sean fabricados con estandares de calidad y con
su correspondiente evaluacién de conformidad. Los consu-
midores a su vez deben exigir que lo que compran es hecho
con unos patrones determinados. Por ello, es fundamental
que, en materia de normalizacién, el Instituto Colombiano
de Normas Técnicas y Certificacién (Icontec) se asegure
de que las normas que expida sean acordes con las normas
internacionales, lo cual garantizard un sello de calidad para
los productos colombianos.

Asi mismo, es clave mantener el reconocimiento del Or-
ganismo Nacional de Acreditacién de Colombia (ONAC) en el
mundo en diferentes campos, de modo que los resultados
de pruebas y certificados de la evaluacion de la conformidad

de los bienes y servicios emitidos en el pais sean aceptados
en el dmbito internacional®. Como avance en el dltimo afio
se destaca la nueva linea de servicios enfocada a la sos-
tenibilidad, la cual incluye la acreditacién de organismos
validadores y verificadores de gases efecto invernadero, la
certificacién de productos de origen forestal y la certifica-
cion para la promocion de buenas practicas agropecuarias.
Es fundamental que este organismo continle avanzando en
su propdsito de ofrecer al pais una amplia gama de servicios
de acreditacién con reconocimiento multilateral. Para ello,
es necesario que, ademas de seguir demostrando la obje-
tividad e imparcialidad técnica que lo caracteriza, la nueva
oferta de servicios la identifique con base en las apuestas
productivas de la PDP.

El Instituto Nacional de Metrologia (INM), por su parte,
cuenta con 57 capacidades de medicién y calibracién, reco-
nocidas internacionalmente por la Oficina Internacional de
Pesas y Medidas (BIPM, por su sigla en francés). Sin em-
bargo, para mantener y avanzar en el reconocimiento inter-
nacional de las capacidades de medicién y calibracién y en
el desarrollo de nuevos laboratorios?, es necesario garan-
tizar su estabilidad administrativa y financiera. Los recur-
sos con los que cuenta el INM dependen en su mayoria del
Presupuesto General de la Nacién, y en menor proporcién
de los ingresos generados por los servicios que brindan a
los laboratorios secundarios, recursos que son limitados
para ampliar la oferta a nuevos servicios. Para hacer frente
a esta situacion, el INM ha propuesto una estrategia nacio-
nal de metrologia que busca mejorar la gestion de servi-
cios metroldgicos en el pais y priorizar el desarrollo de las
nuevas magnitudes Utiles para la industria, y con base en
esta identificar potenciales institutos designados —como
existe, por ejemplo, en Chile— que puedan también prestar
estos servicios. Esta estrategia también busca, entre otras
cosas, enfocar los servicios del INM exclusivamente a los
laboratorios secundarios y que sean estos los que presten
los servicios a la industria, como sucede en otros paises.
Ahora bien, esto reduciria los ingresos generados por el INM;
por ello es fundamental garantizar su sostenibilidad finan-
ciera. Por consiguiente, se recomienda a los Ministerios de
Comercio, Industria y Turismo y de Hacienda y Crédito Publi-
co evaluar esta estrategia en su integralidad, de modo que
se permita una ampliacién de los servicios de medicion y
calibracién a partir de las mejores practicas internaciona-



les. Es necesario que los nuevos servicios que se conside-
ren sean seleccionados con base en las necesidades de la
industria a partir de las apuestas productivas identificadas
en el marco de la PDP.

Cabe destacar que al terminar este informe se estaba
construyendo un documento CONPES sobre Politica Na-
cional de Laboratorios, cuyo objetivo es mejorar las capa-
cidades de medicidn de los laboratorios, fortaleciendo su
marco institucional, sus capacidades técnicas y el desarro-
llo de mercado, como herramienta para mejorar la competi-
tividad e internacionalizacién de los sectores productivos.
Este documento incluye acciones en tres niveles. En pri-
mer lugar, propone acciones para mejorar las capacidades
técnicas de los laboratorios, tanto en términos de capi-
tal humano como de infraestructura fisica. La otra gran
linea de accidn esta relacionada con la necesidad de es-
tablecer incentivos que permitan consolidar el mercado de
servicios de laboratorios, apropiar la cultura de la calidad
y fomentar el trabajo en red. Finalmente, el borrador del
CONPES propone acciones para promover la articulacién
de las entidades regulatorias e implementar mejores prac-
ticas de reglamentacidén técnica. Por ende, es necesario la
aprobacion de este documento de politica y la pronta im-
plementacién a partir de las apuestas productivas defini-
das en el marco de la PDP.

En linea con el Ministerio de Comercio, Industria y Turis-
mo, se requiere también garantizar la coordinacién del Sical
con las actividades de inspeccidn, vigilancia y control que
actualmente desarrollan entidades como el Invima y el ICA.
También es clave buscar unificar los esquemas de acredi-
tacion ofrecidos por el Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales (IDEAM] y el ONAC para facilitar el
acceso y eliminar los sobrecostos de los evaluadores de la
conformidad. Igualmente, es necesario que se promueva la
divulgacién y promocién de los beneficios de un Sical for-
talecido para la competitividad, el desarrollo productivo y la
proteccion del consumidor.

Accion publica. Ejecutar las acciones para el mejoramien-
to de la calidad establecidas en el CONPES 3866 de 2016.

Entre las acciones mas importantes establecidas en el
CONPES de la PDP para el mejoramiento de la calidad se
encuentra el disefio e implementacién de un programa que

busca identificar y suplir las principales necesidades de en-
sayos y mediciones, con el propdsito de desarrollar la oferta
de infraestructura y las capacidades técnicas que requiere el
pais. Cabe destacar que, al terminar este informe, se contaba
con la metodologia de este programa —la cual fue basada en
la metodologia del Centro Nacional de Metrologia de México
(Cenam) y adaptada por el INM para el pais—y se espera
socializar y poner en marcha antes de finalizar el afio 2018.

Aunque el CONPES también propuso el establecimien-
to de la Unidad de Reglamentacién Técnica, con el fin de
apoyar la formulacion de reglamentos técnicos solo cuan-
do un analisis de impacto normativo pruebe que estos
son la mejor alternativa de politica, por motivos presu-
puestales no fue posible su creacién. En reemplazo, se ha
dispuesto crear un grupo especial en la Direccién de Re-
gulacién del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
para realizar el analisis de impacto normativo que impli-
ca la expedicion de un reglamento técnico. Como comple-
mento, al finalizar este informe se estaba creando una
Comisién Interinstitucional de Reglamentacién Técnica, li-
derada por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
cuyo objetivo es analizar los proyectos de reglamentacion
técnica para todo reglamento que se requiera imponer por
alguna entidad. Por lo tanto, se recomienda su pronta regu-
lacion e implementacidn.

Para avanzar en los temas de formacién en metrologfa,
el CONPES de la PDP hizo énfasis en la creacién de progra-
mas de formacién profesional que incluyan el desarrollo y
mantenimiento de competencias para la evaluacion de la
conformidad. Al respecto, el Servicio Nacional de Aprendiza-
je [SENA), en conjunto con el INM, trabaja en la implemen-
tacion de programas de formacién técnica profesional, de
los cuales ya se aprobaron las competencias técnicas aso-
ciadas. La meta es contar por lo menos con 17 centros que
ofrezcan estos programas en 2025.

Accidn publica. Apoyar a los exportadores en los proce-
sos de certificacion en los mercados internacionales.

Para facilitar el acceso de los productos colombianos a
los distintos mercados, es importante que, a partir de las
apuestas productivas priorizadas en el marco de la PDP,
se apoye a los exportadores en la identificacién de los re-
querimientos técnicos exigidos. En particular, esto debe
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hacerse para los acuerdos comerciales vigentes con los
que el pais cuenta.

Una de las lineas de accién establecidas en el CONPES de
la PDP esta relacionada con el levantamiento de exigencias
técnicas por mercado —normas técnicas y reglamentos téc-
nicos— para que las exportaciones colombianas puedan ac-
ceder mas facil al mercado internacional. Se ha programado
contar con toda esta informacién en 2019. Al culminar este
informe, el PTP y ProColombia, en conjunto con el Icontec,
estaban trabajando en la identificacién de requisitos a partir
de los sectores priorizados en la PDP. También es importante
destacar que ProColombia espera poner en funcionamiento
una plataforma similar al Trade Help Desk de la Unién Eu-
ropea, con gran parte de los requisitos no arancelarios de
cada pais del continente, lo cual permitira reducir los erro-
res a la hora de exportar. Por lo tanto, se recomienda acele-
rar la ejecucion de estas iniciativas, dado que, de acuerdo
con el cumplimiento de las metas del CONPES, se esperaba
contar con el 40 % de estas exigencias en 2017 para los sec-
tores priorizados.

En este mismo sentido, el CONPES de la PDP incluye una
accion relacionada con el disefio y cumplimiento de un pro-
grama de cofinanciacion para fomentar el uso de procesos
de evaluacién de la conformidad. Al respecto, el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, en cabeza del PTP, ha reali-
zado dos convocatorias para apoyar empresas en la cofinan-
ciacién de procesos de certificacién con miras a exportar.
Por ello, se recomienda continuar con estos procesos de
adopcién y cumplimiento de estandares de calidad e ino-
cuidad, de forma que se facilite el ingreso de productos co-
lombianos a los distintos mercados.

Coordinacidn publico-privada. Actualizar y robustecer la
herramienta Datlas Colombia y continuar con el disefio e
implementaci6n de programas asociados a esta.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en cabeza
de Bancdldex, disefié y desarrolld el atlas colombiano de
complejidad econdmica: Datlas Colombia. A través de esta
herramienta, la cual es de acceso publico, se muestran las
posibilidades de diversificacién y sofisticacién del aparato
productivo colombiano. Instrumentos de este tipo son im-
portantes para que las empresas, los inversionistas y el sec-
tor publico en general puedan tomar decisiones informadas

que ayuden a elevar la productividad del pafs. Cabe destacar
que Bancéldex cuenta con las capacidades y competencias
para actualizar anualmente esta herramienta y robustecerla
cuando se requiera®®,

Sin embargo, es importante darle una mayor visibilidad
yuso al Datlas Colombia, para lo cual es clave poner en mar-
cha programas asociados a esta herramienta. Aunque Ban-
céldex ha decidido marchitar el programa de intervencién
para la sofisticacion y diversificacion en empresa®®, se ha
apalancado con el Datlas Colombia para el desarrollo de nue-
VOS programas que permiten acompafar a las empresas en
el fomento de la sofisticacién y diversificacién de sus expor-
taciones®. Por ello, es importante dar continuidad a estos
programas y evaluarlos de manera oportuna, de modo que
se puedan tomar medidas correctivas.

Asimismo, se recomienda expandir la estructuracién
de programas y politicas que utilizan Datlas Colombia a
otras entidades y organizaciones de desarrollo empresa-
rial. Para esto se requiere dar una mayor visibilidad y uso
a dicha herramienta, para lo cual se recomienda a Ban-
coldex ejecutar programas de capacitacion y apropiacion.
Es fundamental utilizar este instrumento como fuente de
conocimiento que contribuya en alguna medida a fortale-
cer el proceso de sofisticacién y diversificacién del apa-
rato productivo.

Coordinacién pdblico-privada. Continuar con la imple-
mentacién de programas especiales que contribuyan a
incrementar la oferta exportadora del pais.

En linea con el CONPES de PDP, el PTP disefid el programa
Colombia Productiva, que busca incrementar la producti-
vidad de 400 pymes y grandes empresas a través, entre
otras cosas, de la implementacién de estandares interna-
cionales de calidad que faciliten el acceso de los productos
colombianos a los mercados extranjeros. Dado que dicho
programa incluye una fase de evaluacién en 2019, es im-
portante que la evidencia que se recabe sirva de base para
una siguiente iteracion del mismo. Se requiere continuar
incentivando las exportaciones a través de este tipo de
iniciativas basadas en evidencia.

Como complemento a este programa, recientemente el
CPC, en conjunto con otras entidades, puso en marcha un
programa de capacitacién en servicios de extension tec-



nolégica para fomentar capacidades técnicas regionales y
apoyar a las pymes para mejorar su productividad, lo que
muy seguramente incentivard las exportaciones. El obje-
tivo es construir y fortalecer las capacidades técnicas de
entidades que trabajen en pro del desarrollo empresarial,
como camaras de comercio, centros de tecnologia, univer-
sidades o consultores privados, entre otras, ubicadas en
cuatro ciudades del pais: Barranquilla, Bucaramanga, Cali
y Medellin. Esto con el animo de potencializar su portafolio
de servicios de extensionismo tecnolégico e incrementar,
por esta via, la productividad de las pymes que accedan a
ellos. Por lo tanto, es clave evaluar el impacto del progra-
ma, tomar las medidas correctivas y delegar en el sector

publico su implementacion, de modo que pueda ser am-
pliado a mas territorios.

Accién publica. Incluir los sectores priorizados en la PDP como
factores determinantes para negociaciones comerciales.

Es fundamental que el pais mantenga su propésito de inter-
nacionalizacién de la economia, como lo ha venido haciendo
durante las Ultimas décadas. Para esto es necesario que
continde con su agenda de negociaciones comerciales. En
este sentido, se recomienda que los aspectos claves de es-
tas negociaciones se determinen con base en los sectores
priorizados en el marco de la PDP.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Avance
2018

Recomendacidon

Realizar una reforma a la
estructura arancelaria que
permita disminuir la dispersién, Corto
dar eficiencia a los procesos
aduaneros y reducir los costos
de importacién

Eliminar las barreras no
arancelarias innecesarias
para reducir los costos de
comerciar las mercancias
importadas y exportadas.

Armonizar y facilitar los tramites .

. ) . Mediano
y requisitos de comercio exterior.

Mediano

Implementar el programa de
servicios de emparejamiento
dispuesto en el CONPES
3866 de 2016.

¢0uién puede hacer Tipo de
la diferencia? recomendacion

Viceministerio de Comercio
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Subdireccién
Sectorial del DNP, Direccién
General de la DIAN y
Viceministerio Técnico de
Minhacienda

Accién publica

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Direccién
General del Invima, Direccion
General del ICA, Direccion
General de la DIAN y
Subdireccidn Sectorial del DNP

Accién publica

Direccion General de la DIAN,
Direccion de Comercio Exterior
del MinCIT, Polfa, Direccion
General del Invima, Direccion
General del ICA

Accién publica

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Gerencia del
PTP, Direccién general
Propafs, Vicepresidencia
de Exportaciones de
ProColombia, Viceministerio
de Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura y sector privado

Coordinacién publico-
privada

Pazo © @ © Avance (V)



Recomendacién

Profundizar la agenda
para la admisibilidad de
la oferta exportable en el
mercado internacional.

Continuar avanzando con el
desarrollo del Subsistema
Nacional de Calidad (Sical).

Ejecutar las acciones para
el mejoramiento de la
calidad establecidas en el
CONPES 3866 de 2016.

Apoyar a los exportadores en los
procesos de certificacién en los
mercados internacionales.

Mediano

Mediano

Mediano

¢Quién puede hacer
la diferencia?

Entidades que conforman
la Comisién Intersectorial
de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias: Minagricultura,
Minsalud, MinCIT, Minambiente,
DNP, ICA, Invima, Ideam, SIC,
Instituto Nacional de Salud y
sector privado

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Direccién General
del INM, Direccién General
del ONAC, Direccién General
del Icontec, Viceministerio
de Asuntos Agropecuarios
del Minagricultura,
Direccién de Innovacién
y Desarrollo Empresarial
del DNP y Delegatura de
Reglamentos Técnicos y
Metrologia Legal de la SIC

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial y
Direcciones de Regulacion y
de Competitividad del MinCIT,
Direccion General del SENA,
Direccién de Innovacién y
Desarrollo Empresarial del
DNP, Viceministerio General
de Minhacienda, Direccion
General del INM y Delegatura
de Reglamentos Técnicos y
Metrologia Legal de la SIC

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
del MinCIT, Viceministerio de
Asuntos Agropecuarios del
Minagricultura, Vicepresidencia
de exportaciones de
ProColombia, Gerencia del PTP,
Direccion General de Bancdldex,
Direccién General de iNNpulsa y
sector privado

Pazo © @ © Avance (V)

Tipo de
recomendacion

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Accién publica

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

Recomendacién

Actualizar y robustecer la ) )
Gerencia de Ecosistemas

Dindmicos de Bancdldex y Coordinacidn publico-
Viceministerio de Desarrollo privada
Empresarial del MinCIT

herramienta Datlas Colombia
y continuar con el disefio e
implementacién de programas
asociados a esta.

Viceministerios de Comercio
y de Desarrollo Empresarial
Continuar con la implementacién del MinCIT, Vicepresidencia de
de programas especiales que Mediano Exportaciones de ProColombia, Coordinacidn publico-
contribuyan a incrementar la Gerencia del PTP, Direccion privada
oferta exportadora del pafs. General de Bancéldex, Direccion
General de iNNpulsa y sector
privado
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) Corto . Accién publica
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NOTAS

Hoy el pais cuenta con 15 TLC vigentes: México, Tridangulo
Norte, CAN, CARICOM, Mercosur, Chile, EFTA, Canadd, Estados
Unidos, Venezuela, Cuba, Unidn Europea, Alianza del Pacifico,
Corea y Costa Rica.

Los Decretos 4114 y 4115 de 2010 y los Decretos 492 y 562

de 2011 enmarcan esta gran reforma arancelaria. No obstante,
cabe destacar que, posteriormente, el Decreto 2153 de 2016 es-
tablecié el arancel de aduanas y, mediante otros decretos —los
cuales se enunciardn mas adelante—, se eliminaron los arance-
les para algunos bienes de capital y materias primas no produ-
cidas en Colombia. Lo anterior ha representado una reduccién
sobre el arancel nominal promedio, el cual llegd a 7,9 % en 2017,
segun el dltimo indice Global de Competitividad del World Eco-
nomic Forum (WEF).

No obstante, a partir de un estudio del Banco de la Republica,
se puede concluir que, en paralelo a la reduccién del arancel
nominal promedio, se han incrementado las barreras no aran-
celarias, lo que ha contribuido a que la economia permanezca
cerrada, pues no solo genera pagos adicionales a la importacién
de mercancias, sino que también encarece la produccién de la
oferta exportable (Garcia, Lépez & Montes,2016).

Por ejemplo, la partida 0402211, relacionada con productos
lacteos, registrod tres aranceles efectivos diferentes para sus
subpartidas en 2017, los cuales estuvieron entre 0 % y 98 %.

El contrabando técnico consiste en el ingreso (o salida) de
mercancias al territorio aduanero nacional con presentacién y
declaracidn, pero con alteraciones en la informacién que se re-
porta a la autoridad aduanera con el fin de: subfacturar, sobre-
facturar, evadir el cumplimiento de requisitos legales, cambiar
la posicion arancelaria u obtener otros beneficios aduaneros o
tributarios modificando la procedencia o la acumulacién de ori-
gen de los productos. Para esto se presentan documentos fal-
sos o se recurre a la ausencia de autorizaciones o documentos
requeridos para los tramites aduaneros. El objetivo de este tipo
de contrabando es pagar menos tributos o aranceles aduane-
ros con respecto a la mayor cantidad de mercancias realmente
ingresadas al territorio.

Se entiende por cumplimento fronterizo el cumplimiento de la regu-
lacién aduanera y de la regulacién relativa a las otras inspecciones.
Decretos 1755 de 2013, 1625 de 2015, 1084 de 2016, 1230

de 2016, 1287 de 2016, 420 de 2017, 1343 de 2017 y 272 de
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2018. En particular, a partir de 2017, en el marco del Plan Co-
lombia Repunta, se eliminaron de forma permanente los aran-
celes para estos bienes.

Para mayor detalle ver: http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEntE/26/1154/5219/35. Consulta realizada el 11 de sep-
tiembre de 2018.

A pesar de la reforma estructural arancelaria de 2010, algunos
productos todavia cuentan con protecciones efectivas que es-
tan por encima del 30 % e incluso llegan a superar el 100 %. Adi-
cionalmente, la existencia de protecciones efectivas negativas
para varios sectores industriales acentla este problema (Nieto,
Betancur & Calderén,2016).

Segun Anderson (2013), aunque existen altas distorsio-

nes a los bienes agropecuarios provenientes de paises de
ingresos altos, estas se han reducido de manera sistema-
tica en los Ultimos 30 afios. De acuerdo con sus estimacio-
nes, las distorsiones equivalian a una tasa de asistencia del
50 % [que se define como el porcentaje en el que las politi-
cas nacionales incrementan el ingreso bruto de productores
agropecuarios) en 1985, mientras que estas llegaron a ser
inferiores al 20 % en 2010.

Norma que posteriormente fue compilada por el Decreto 1074
de 2015, a través del cual se expide el Decreto Unico Reglamen-
tario del Sector Comercio, Industria y Turismo.

Mediante el Decreto 593 de 2017 fue ampliado el plazo a enero
de 2018, pero luego el Decreto 2246 de 2017 lo prorrogd hasta
enero del 2019.

Es importante resaltar que existe una guia metodoldgica de
andlisis de impacto normativo, pero ain no se ha definido a qué
clase de normas debe aplicar dicho analisis. Por ello, es necesa-
rio que exista un claro lineamiento al respecto.

Adicionalmente, es el quinto pais con el mejor puntaje de Améri-
ca Latina en 2018, siete puestos por encima frente a 2016.
Estas recomendaciones se exponen con mayor detalle en el ca-
pitulo de Logistica.

Cabe destacar que mientras que Colombia tiene 0,05 OEA por
cada cien mil habitantes, México cuenta con 0,33, la Unién Euro-
pea con 2,64 y Estados Unidos con 3,2 (DNP, 2018).

Al respecto, se resalta el reciente compromiso firmado por los
paises miembros de la Alianza del Pacifico para el reconoci-

miento mutuo de los programas del OEA.

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

Al respecto, se destaca el progreso con la Alianza del Pacifico
(Colombia, Chile, Pert y México), en el que se estan transfi-
riendo los documentos electrénicos fitosanitarios y se ha im-
plementado la firma digital, desde julio de 2016 (Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, 2017).

Para mayor detalle ver http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEnt/26/1139/4470. Consulta realizada el 11 de septiem-
bre de 2018.

Para mayor detalle ver http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Indicado
rProgEnt/26/1139/4469. Consulta realizada el 11 de septiem-
bre de 2018.

En 2014 el ONAC obtuvo el primer Acuerdo de Reconocimiento
Mutuo otorgado por la Cooperacién Internacional de Laborato-
rios (ILAC). Asi, logré que los resultados obtenidos en los la-
boratorios colombianos de calibracién y ensayo con alcances
acreditados fueran aceptados como propios en mas de 80 pai-
ses, evitando sobrecostos de transaccion al hacer realidad el
principio de “probado una vez, aceptado en todas partes”, pro-
mulgado en los acuerdos de reconocimiento suscritos por este
organismo. A estos reconocimientos internacionales se suman
los firmados con el Foro Internacional de Acreditacion (IAF) en
el dltimo trimestre de 2015 para los esquemas de acreditacién
de organismos de certificacién de producto, procesos y servi-
cios, y de sistemas de gestion de calidad y medio ambiente.
Asi mismo, el IAF otorgd al ONAC durante el primer semestre

de 2018 el reconocimiento internacional para la acreditacién
en sistemas de gestién de tres nuevos campos: seguridad ali-
mentaria, seguridad de la informacién y calidad de dispositivos
médicos. Este importante logro convierte al pais en uno de los
cinco pafses con mayor nimero de alcances reconocidos mun-
dialmente por IAF en sistemas de gestion.

Estas capacidades de medicién y calibracién son para las mag-
nitudes fisicas de: tiempo, frecuencia, densidad, longitud, fuer-
za, temperatura y humedad. También son para las magnitudes
quimicas de pH y conductividad electrolitica.

Elinstituto no cuenta con laboratorios en dreas criticas para la
industria. Por ejemplo, no tiene implementadas todas las mag-
nitudes en el drea de metrologia, que permitirian a la industria
fabricar piezas de alta precision que cumplan con especifica-
ciones técnicas de dureza, sistemas dinamicos, ptica, acus-
tica y sistemas laser. Tampoco cuenta con la infraestructura
necesaria para calibrar sistemas de pesaje dindmico, los cuales
podrian garantizar la medicién exacta de la cantidad de mercan-

cias exportadas o importadas.
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En particular, sobre su robustecimiento, recientemente se inte-
gré un nuevo médulo relacionado con las actividades rurales.
Este mddulo integra dos fuentes de datos: el Censo Nacional
Agropecuario del DANE y la informacién publicada en la platafor-
ma Agronet del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

El objetivo de este programa era apoyar la diversificacién y so-
fisticacién del aparato productivo a través del fortalecimiento
de las capacidades productivas de las empresas y el aprove-
chamiento de su conocimiento. Para esto, utilizando el Datlas

e informacion con la que contaba el banco, fueron identificados
varios casos para estimular a las empresas a crear productos
mas sofisticados. Asi mismo, se determinaron opciones tec-
noldgicas por seguir, con el fin de proveer nueva informacién
sobre cdmo desarrollar productos mas sofisticados. A partir de
dicho conocimiento, el programa ofrecia el acompafiamiento de
un equipo de expertos en tecnologfas y desarrollo de modelos
de negocio, que orientaba a las empresas en el proceso de es-
tructuracion de proyectos para materializar las oportunidades
de diversificacién identificadas.

Algunos ejemplos de estos programas son la linea de financia-
cién de 1+D+i 2018 en asocio con Colciencias-SENA, el Programa
de Beneficios Tributarios Delta I+D+iy el Programa de Estructu-

racion de Proyectos Empresariales de Desarrollo Sostenible.
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SISTEMATRIBUTARIO

SUDAFRICA

Tasa total de imp os como porcentaje de las utilidades. Puesto entre 211 paises (1 indica el pais con menor tarifa de impuestos).
Nota: Esta variable es una combinacién de impuestos sobre la renta y otros impuestos.
Fuente: Doing Business (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA TRIBUTARIA

. Indicador Valor Colombia Ranking en América Mejor pais en América
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@ El primer lugar en el ranking representa una mayor recaudacién. 6/ Informacién para 2016. El primer lugar en el ranking representa una menor recaudacion. 7/
Datos correspondientes al afio 2016, con excepcidn de México, que es para 2015. El primer lugar en el ranking representa una menor recaudacion.



n los Ultimos ocho afios el pais ha tenido siete reformas

tributarias, algunas modificaron ampliamente el estatu-

totributario y otras consideraron aspectos puntuales en
materia de impuestos. En 2010 se realizaron tres reformas:
la Ley 1430, la Ley 1429 y el Decreto-Ley 4825. La primera
elimind la deduccidn especial por inversion en activos fijos
reales productivos, establecidé una eliminacién gradual del
gravamen a los movimientos financieros (GMF) y modificé
la tarifa del impuesto al patrimonio. La segunda creé bene-
ficios tributarios en materia del impuesto de renta para las
pequefias empresas e instauré nuevos descuentos que se
podian restar en el impuesto de renta. La tercera impuso el
impuesto al patrimonio también para quienes tuvieran patri-
monios liquidos entre COP 1.000 y 3.000 millones y dispuso
una sobretasa a este tributo durante los afios 2011 a 2014.

En 2012, la Ley 1607 eliming los aportes parafiscales del
SENAy del ICBF, y las contribuciones al régimen contributivo
de salud para los trabajadores con ingresos inferiores a diez
salarios minimos mensuales, siendo este uno de los gran-
des avances de los Ultimos afios en materia tributaria, con
un impacto directo sobre competitividad. Esta reforma tam-
bién redujo el impuesto de renta al 25 %; sin embargo, cred el
impuesto sobre la renta para la equidad (CREE), con una tasa
del 9%, que finalmente dejé inalterada la reduccion en la tasa
de renta. Con respecto a las personas naturales, en paralelo
al sistema de renta ordinaria, la ley fij6 un nuevo régimen a
través del impuesto minimo alternativo nacional (IMAN] y el
impuesto minimo alternativo simple (IMAS), lo que introdujo
mayor regresividad e inequidad.

En 2013, la Ley 1694 dispuso prolongar el desmonte del
GMFy, en 2014, la Ley 1739 creé el impuesto a la riqueza —en
reemplazo del patrimonio—, modificé el CREE y establecié una
sobretasa a este. Esta reforma hizo que el impuesto de renta,
CREE y sobretasa al CREE ascendiera hasta el 40 % en 2016.

Por dltimo, en 2016 la Ley 1819 introdujo algunos elementos
que le dieron mayor equidad, progresividad y eficiencia al
sistema tributario, como la eliminacién del IMAN y del IMAS,
pero dejé muchos pendientes. Aunque elimind el CREE y su
sobretasa, cred una sobretasa temporal para los siguientes
dos afios que incrementd la tarifa de renta. Pero, mas alla de
eso, la reforma no corrigié los problemas estructurales de
este impuesto, pues continda sin recaer sobre las utilidades
reales de las sociedades. Lo anterior impacta negativamente
la tasa efectiva de tributacion (TET) del pais®.

Los problemas estructurales en el impuesto sobre el va-
lor agregado (IVA] también persisten: los bienes excluidos
de este tributo tienen una enorme desventaja frente a la im-
portacién de estos mismos bienes por efectos del IVA. Asi
mismo, se continda subsidiando la produccién de algunos
bienes de consumo interno. Adicionalmente, el aumento del
IVAy la eliminacién del descuento de dos puntos en este tri-
buto incrementaron la tributacién de los bienes de capital.
Aesto se le suma la decisién de dejar permanente el GMF

Cabe destacar que, a pesar de las elevadas cargas tribu-
tarias para las empresas, el recaudo sigue siendo un enor-
me reto: en Colombia, este solo llega al 19,8 % del producto
interno bruto (PIB)?.

Pese a que por mandato constitucional el sistema tribu-
tario debe ser equitativo, progresivo y eficiente, el pais ain
tiene un gran desafio. Cumplir con estos principios daria
mayor estabilidad a las finanzas publicas y minimizaria las
distorsiones que generan los impuestos al aparato produc-
tivo. Por ello, es indispensable realizar una reforma tributa-
ria para la competitividad. En este sentido, a la luz de estos
principios, este capitulo analiza los principales tributos del
orden nacional, describe las deficiencias en administracion
tributaria y hace énfasis en algunos temas territoriales. A
partir de esto, se proponen unas recomendaciones.
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IMPUESTOS DEL ORDEN NACIONAL

En general, los impuestos directos contribuyen con la pro-  directos prevalecen en la estructura tributaria de Colombia:
gresividad de un sistema tributario, en tanto los indirectos ~ mientras que estos representan el 51,8 %, en los paises de
lo hacen mas regresivo. Contrario a esto, los impuestos in-  |la OCDE equivalen al 33,4 % en promedio.

2018-2019

Grafica 1. Participacion de impuestos directos e indirectos sobre el total de tributacién. Colombia, 2017, y paises de la OCDE, 2016.
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IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

Los impuestos directos en el pais recaen en su gran ma-  de impuestos directos de los paises de la 0CDE provino
yoria en cabeza de las sociedades, contrario al contexto  de personas naturales, en Colombia fue inferior al 20 %
internacional. Mientras que en 2016 el 74,2 % del recaudo  (Grafica 2).
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Grafica 2. Contribucién de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos directos, 2016.
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Concentrar los impuestos —como el de renta, por ejemplo—
principalmente en las sociedades incrementa sus TET, lo
que termina afectando la inversién y el crecimiento de la
economia y, por consiguiente, su competitividad. Frente a

paises de referencia, después de Argentina, Colombia re-
gistra la TET mas elevada, la cual es superior al promedio
de América Latina (52,4 %) y a la de los paises de la OCDE
(40,5 %) (Grafica 3).

Grafica 3. Tasa efectiva de tributacion. Colombia y algunos paises de la regién y de la OCDE, 2016.
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Un estudio reciente del Consejo Privado de Competitividad
(CPC) y KPMG analizé el impacto de la Ley 1819 de 2016
sobre la carga tributaria para los sectores financiero, de
hidrocarburos y manufacturero. Este encontrd que la re-
duccién del impuesto a la renta con la reforma, sumada
a la no aplicacién del impuesto a la riqueza desde 2018,
disminuyen las TET para los tres sectores. Sin embargo,
aunque la TET para el sector financiero llegara al 35,9 % a
partir de 2019, para los otros sectores seguira siendo ele-

vada (supera el 45 %). Adicionalmente, si se considera el
impuesto de renta diferido®, las TET serian atin mas altas
(Gréfica 4). De hecho, al incluir también este impuesto, la
TET mas baja de este andlisis, que es la que regira para el
sector de hidrocarburos a partir de 2019 (50,9 %), es solo
levemente inferior a la TET promedio de la regién (52,4 %) y
esta lejos del promedio de los paises de la OCDE (40,5 %) si
se toman como referencia las tasas calculadas por el tltimo
informe del Doing Business*.

Grafica 4. Impacto de la Ley 1819 de 2016 sobre la TET de los sectores: hidrocarburos, manufacturero y financiero®.
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*La TET que incluye el impuesto de renta diferido se genera como consecuencia de las diferencias entre la utilidad contable y la utilidad fiscal. Este impuesto
es muy comun que se dé en Colombia debido a la prelacién que la norma fiscal tiene sobre la contable.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad y KPMG (2018).
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IMPUESTO DE RENTA

A partir de 2019 el impuesto de renta a las sociedades  embargo, este aln es elevado frente a los estandares
sera del 33 % de acuerdo con la Ley 1819 de 2016. Sin  internacionales (Gréfica 5).

Grafica 5. Evolucidn de la tasa de renta a las sociedades: Colombia, 0CDE y América Latina.
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Fuente: OCDE (2018). Para Colombia, Ley 1819 de 2016.



Aunque la tarifa combinada —impuestos de renta y di-
videndos— es similar a los estandares internacionales
(Grafica 6], cabe resaltar que el problema estructural en
el impuesto de renta no ha sido corregido. Este gravamen

recae sobre los ingresos y no sobre las utilidades de las
sociedades, y solo cerca de la tercera parte de algunos
de los impuestos pagados por las empresas se considera
para su estimacién.

Grafica 6. Tarifa combinada sociedad-socio. Colombia y algunos paises de la region y de la 0CDE, 2017*.
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*La estimacion para la tarifa combinada de Colombia se realizé tomando la maxima tasa del impuesto a los dividendos (10 %) y suponiendo una distribucién

del 100 % de estos.
Fuente: OCDE. Para Colombia, Ley 1819 de 2016. Célculos: CPC.

RECOMENDACIONES

Accién regulatoria. Ampliar el umbral a partir del cual
se empieza a tributar el impuesto de renta para perso-
nas naturales.

La Ley 1819 de 2016 impuso un solo sistema para liquidar
el impuesto de renta basado en los ingresos de los contri-
buyentes, lo que introdujo mayor simplificacién al tributo
y mas progresividad al sistema tributario. De acuerdo con
esta ley, el impuesto a la renta se debe depurar de forma

independiente dependiendo si son rentas de trabajo, de
capital, no laborales, de pensiones, y dividendos y partici-
paciones. Para las rentas de trabajo y de pensiones exis-
ten cuatro tarifas que van de 0 % a 33 %. Para las rentas no
laborales y de capital, las tarifas son seis y van de 0 % a
35 %. Adicionalmente, dicha ley limité de forma acertada las
deducciones y exenciones del impuesto de renta a personas
naturales a un 40 %, lo que contribuye a generar un mayor
recaudo. Esta norma también impuso un gravamen a los
dividendos y participaciones superiores a 600 unidades de
valor tributario (UVT)®.
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Aunque la Ley 1819 de 2016 dio un paso importante para
mejorar la tributacién del impuesto de renta para personas
naturales, es infortunado que el umbral a partir del cual se
empieza a tributar no se haya reducido. Esto hace que el
impuesto siga concentrado en unos pocos contribuyentes®.
Por lo tanto, se recomienda ampliar la base a partir de la cual
se empieza a tributar renta’.

Acci6n regulatoria. Imponer sobre las rentas de pensio-
nes los mismos limites en deducciones, exenciones y
tratos especiales que recaen sobre las rentas de trabajo.

La Ley 1819 de 2016 limit¢ las deducciones, exenciones y
tratos especiales delimpuesto a la renta para personas natu-
rales, imponiendo un limite del 40 % para las rentas de trabajo
y del 10 % para las rentas de capital y no laborales. Aunque
dicha ley establecid la misma tributacion para las rentas de
trabajo y de pensiones, no dispuso ninguna clase de limites
a los beneficios y deducciones para estas Ultimas. Por ello, se
recomienda imponer sobre las rentas de pensiones los mis-
mos limites que recaen sobre las rentas de trabajo.

Accidn regulatoria. Permitir la deduccién de los impues-
tos pagados por las sociedades, de manera que el im-
puesto de renta recaiga solo sobre las utilidades reales
de las empresas.

La expedicién de la Ley 1819 de 2016 redujo la carga tribu-
taria para las empresas. Sin embargo, estas tasas contindan
siendo elevadas. Por ejemplo, si se tiene en cuenta la TET
mas baja encontrada en el estudio del CPC y KPMG, que es
50,9 % para el sector de hidrocarburos a partir de 2019, es
solo levemente inferior a la TET promedio de la region y esta

lejos del promedio de los paises de la OCDE. Por lo tanto, es
fundamental que a partir de 2019 se cumpla con la elimina-
cion de la sobretasa a la renta como lo dispuso la Ley 1819
de 2016, de forma que la tasa nominal del impuesto de renta
para las empresas sea del 33 %.

Ahora bien, como se mencioné antes, los problemas es-
tructurales de este gravamen no fueron corregidos con la
Ley 1819 de 2016. Es necesario que el impuesto de renta
recaiga sobre las utilidades reales de las sociedades, sien-
do fundamental, por ejemplo, que se logre deducir todos
los impuestos pagados por las empresas. Esta es la Gnica
forma de reducir la brecha entre la tasa nominal pagada
por las empresas —que hoy asciende al 40 %—y la TET, la
cual, segun el estudio del CPC y KPMG es (en el mejor de
los casos) cercana al 51 %, segun el Ministerio de Hacien-
da al 54 %° y segun el Doing Business al 70 %.

Adicionalmente, para compensar la menor tasa de renta
es fundamental reducir la evasién de este tributo, que as-
ciende al 39 % (Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2015). Con este fin, se discuten
varias recomendaciones mas adelante.

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

La Ley 1819 de 2016 determind un periodo de 12 afios para de-
ducir las pérdidas fiscales, lo que anteriormente no existia (ar-
ticulo 147 del Estatuto Tributario). La amortizacion de pérdidas
fiscales no debe tener limite alguno en el tiempo, en la medida
en que la renta presuntiva no permite compensar las pérdidas
hasta llegar a una renta gravable de cero pesos. Por tal razdn,
se recomienda eliminar este limite, de forma que las pérdidas
fiscales se puedan amortizar sin restricciones de tiempo®.



MONOTRIBUTO

La Ley 1819 de 2016 cred el sistema de monotributo con
el objetivo de incentivar la formalizacién y facilitar la inclu-
sién financiera y el incremento en la aceptacion de pagos
electrénicos en la economia. Sin embargo, los rangos que
fija este nuevo sistema son demasiado bajos comparados
con el régimen de renta ordinaria —los cuales se basan
sobre ingresos netos—*. La Gréafica 6 ilustra un ejercicio
contable considerando un margen de utilidad del 10 % en
la actividad de comercio al por menor. Como resultado, se
evidencia que mientras que en el sistema de renta ordina-
ria no se paga impuesto, lo que implica una TET de 0 %, en
los tres rangos de ingresos establecidos en el monotributo
se genera impuesto, lo que incrementa la TET de |as perso-
nas naturales que se acojan a este régimenentreel 7 % y

9 %. Esta situacidn es similar si se estiman margenes de
utilidad hasta del 30 %.

Solo con un margen del 30 %, el segundo rango del mo-
notributo y del régimen ordinario se igualan, y a partir del
tercer rango es mejor acogerse a este nuevo sistema (Grafi-
ca 7). Aesto se le suman los errores técnicos que tienen las
tasas marginales de este impuesto en sus tres categorias
(A, ByCJ)™. Asi pues, las desventajas que presenta este gra-
vamen frente al régimen de renta ordinaria, sumadas a los
errores técnicos de sus tasas marginales, explican el bajo
impacto del sistema de monotributo: segin informacién no
oficial, al cierre de este documento solo 59 personas con es-
tablecimientos pequefios habian aplicado a este sistema, de
las cuales menos de 20 hicieron pagos.

Grafica 7. Comparacidn del monotributo con el sistema de renta ordinaria.
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RECOMENDACION

Accién regulatoria. Incluir tributos adicionales al impues-
to de renta en el sistema de monotributo y ampliar su co-
bertura a las microempresas.

Para incentivar la formalizacion en el pais a través del mono-
tributo, se requiere reestructurar este gravamen de manera
que sea mas atractivo acogerse al nuevo régimen. Por ello,
se recomienda ampliar la cobertura de este tributo no solo
a personas naturales sino también a las micro y pequefias
empresas con un tope maximo de ingresos brutos, y exten-
derlo a otros impuestos como, por ejemplo, el impuesto al
valor agregado (IVA] y el impuesto al consumo.

Es importante tomar como referencia la experiencia
en la implementacion de este tipo de sistemas en pai-
ses como Brasil y Argentina, los cuales se han ido ajus-
tando de acuerdo con las condiciones propias de cada
uno. EI SIMPLES de Brasil, por ejemplo, que viene aplican-

dose desde 1997, sustituye el pago de algunos impues-
tos federales y otros subnacionales®. Dicho gravamen
comprende las micro y pequefias empresas con un tope
maximo de ingresos brutos. Argentina, por su parte, apli-
ca el sistema de régimen simplificado, que consiste en
un tributo Unico de cuota fija que tiene dos componen-
tes: el componente de seguridad social y el componente
impositivo. Dicho tributo sustituye en un solo pago el IVA
y los impuestos a las ganancias, los aportes al sistema
integrado previsional y el aporte al sistema nacional del
seguro de salud (OIT, 2014).

Si se tomara la decisién de no ampliar la cobertura del
monotributo a otros impuestos y hacerlo efectivo solo para
sustituir el impuesto de renta, es necesario corregir sumon-
to de tributacién y sus tasas de manera que sean progre-
sivas para las personas de mayores ingresos. En cualquier
caso, es clave que este incluya también las micro y peque-
fas empresas, pues de lo contrario es dificil que este gra-
vamen consiga tener una cobertura importante.



IMPUESTOS A LA NOMINA

Sibien el porcentaje de los impuestos laborales y contribu-
ciones que pagan las empresas colombianas con respecto
a sus utilidades comerciales es cercana al promedio de
América Latina, aun es superior al de paises como chile

(en mas de tres veces) y Perd (en casi dos veces] (Grafi-
ca 8). Esta situacion es consecuencia principalmente del
impuesto parafiscal que financia a las cajas de compen-
sacion familiar.

Grafica 8. Impuestos laborales y contribuciones (% de las utilidades). Colombia y paises de referencia, 2016.
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Fuente: Doing Business (2018).

RECOMENDACION

Accién publica. Continuar con la reduccién de los impues-
tos a la némina.

Dados los impactos positivos sobre la formalidad que ha tenido
lareduccién de costos laborales no salariales, se requiere bus-
car alternativas a la némina formal para financiar los impuestos

parafiscales asociados a las cajas de compensacion familiar®
ylos aportes al ICBF, al SENA y al régimen contributivo en salud
para los trabajadores que ganan mas de diez salarios minimos.
Por lo tanto, se recomienda eliminar los impuestos asociados a
las cajas de compensacién familiar e incluir en el Presupuesto
General de la Nacién (PGN] una partida equivalente al valor del
subsidio familiar pagado. Asi mismo, se propone atar al PGN los
impuestos asociados a la salud, el ICBF y el SENA.
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IMPUESTOS INDIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

IMPUESTO SOBRE EL VALOR AGREGADO (IVA)

Apesar delincremento en la tasa del VA del 16 % al 19 % con
la Ley 1819 de 2016, su recaudo como porcentaje del PIB
solo pasd de 5,3 % al 6 % entre 2016 y 2017. Esto aln evi-
dencia el bajo nivel de productividad de este tributo™, el cual
es producto de las mdltiples exclusiones y exenciones®,

de la existencia de tarifas diferenciales y del alto grado de
evasién y elusion'®. Frente a paises de referencia, Colombia
solo supera a México y Turquia en términos de productividad
del IVAy se encuentra por debajo del promedio de América
Latina y de la OCDE. A manera de ejemplo, mientras que en el
pais se perciben $31,5 por cada $100 de recaudo potencial,
en paises como Paraguay se recogen $67,5 (Grafica 9).

Grafica 9. Productividad del IVA. Evolucién Colombia, 2000-2017, y paises de referencia, 2016.
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Elincremento de tres puntos porcentuales (p.p.) en el IVA, su-
mado a la eliminacién del descuento de dos p.p. a partir de la
Ley 1819 de 2016, incrementd la tributacion sobre los bienes
de capital. Aunque esta ley concedid una deduccién completa
e inmediata de este gravamen en el impuesto a la renta®, la
tributacion sobre estos bienes crecié 17,5 % y, en particular, el
IVA que se tendra que asumir aumentara hasta el 51 % a partir
de 2019. A manera de ejemplo, suponiendo que el precio por
la adquisicién de un bien de capital fuera de $100 —sin con-

siderar su rentabilidad—, se puede decir que el efecto neto de
los tributos en 2016 acrecentaba el costo de su inversién en
$171, en tanto que con la ultima reforma tributaria el costo
tributario se amplié en més de $20,1, lo cual es producto del
mayor costo pagado principalmente por el IVA (Gréfica 10).
Esto restringe el proceso de sofisticacion y diversificacion del
aparato productivo y pone en desventaja a las empresas del
pais en la medida en que es de los pocos en la regién que no
admiten el descuento total del IVA sobre los bienes de capital.

Grafica 10. Efecto de otorgar crédito del IVA en una inversion de $100 en un bien de capital: régimen anterior vs. régimen actual.
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RECOMENDACIONES

Acci6n regulatoria. Incluir en la categoria de bienes y ser-
vicios excluidos del IVAsolo los de interés plblicoy, enla
categoria de exentos, Gnicamente los exportados.

Los problemas estructurales del IVA aln persisten a pesar
de las modificaciones realizadas con la Ley 1819 de 2016.
Por ejemplo, los bienes excluidos de este tributo —los cuales
son principalmente agricolas— tienen una enorme desven-
taja frente a la importacién por efectos del IVA. Los produc-
tores nacionales de bienes excluidos no pueden descontar
el IVA pagado por los insumos utilizados en la produccion
y venta de estos, en tanto que los mismos bienes, cuando
son importados, ingresan al mercado nacional sin IVA pro-
ducto de la devolucién de este tributo en su pais de origen.
Esto pone en desventaja la produccion nacional de este tipo
de bienes en la medida en que incrementa los costos de
produccion y, por consiguiente, su precio. De hecho, con la
dltima reforma tributaria se aumentd este arancel negativo
para los productos nacionales entre 1,3 % y 11,4 % en favor
de la importacién de estos bienes, frentea 1%y 9,6 % que
se tenia antes de la reforma‘®.

La Ley 1819 de 2016 tampoco corrigié otro de los proble-
mas estructurales de este tributo: el subsidio a la produc-
cién de algunos bienes de consumo interno y el alto costo
fiscal que genera la exencién del IVA a este tipo de bienes.
Sibien es adecuado eliminar el gravamen para los insumos
de estos productos ya que el bien final no tiene IVA, el costo
resulta demasiado elevado.

Aunque lo ideal es gravar todos los bienes y servicios
exentos y excluidos del IVA a |a tarifa general, exceptuan-
do los efectivamente exportados, este es un escenario po-
liticamente inviable. Por lo tanto, en linea con lo propuesto
por la Comisién de Expertos para la Equidad y la Compe-
titividad Tributaria —en adelante Comisién de Expertos—,
se recomienda como "segundo mejor” incluir en la catego-
ria de excluidos solo los bienes y servicios cuya demanda
es de interés publico y cuyo consumo tiene externalidades
positivas, como los servicios de educacidn, salud (con ex-
cepcidn de la cirugia plastica), pensiones y cesantias, el
transporte publico de pasajeros y los consumos minimos
vitales de agua, energia, gas y telefonia fija. Los otros bie-
nes y servicios deben estar gravados con excepcién de los

bienes exportados, los cuales, como en efecto sucede, tie-
nen derecho a una devolucién del 100 % en el IVA pagado
por sus insumos.

En particular, se propone gravar todos los bienes y ser-
vicios que hoy son excluidos y exentos al 5% o a la tasa
general, con excepcién de bienes y servicios que, como se
sefialg, sudemanda es de interés publico o son exportados.
Adicionalmente, por razones de recaudo es clave que se im-
ponga un tope maximo del 5 % al crédito del IVA pagado por
las materias primas utilizadas en la produccién de los bie-
nes y servicios gravados a la tasa del 5 %.

De otro lado, es importante que el recaudo adicional ge-
nerado por el incremento del IVA producto de la Ley 1819 de
2016 y por la ampliacién de la base gravable aqui propuesta,
se redistribuya a los hogares de bajos recursos, en la medi-
da en que este es un impuesto regresivo que pagan todas
las personas sin tener en cuenta su nivel de ingreso. Al res-
pecto, se resalta la destinacién especifica de un punto del
IVA que introdujo la Gltima reforma tributaria para mejorar
la calidad del sistema de salud y fortalecer la financiacién
de la educacion publica. Se recomienda seguir avanzando
en formas de realizar transferencias a los hogares mas po-
bres, idealmente a través de transferencias directas mejor
focalizadas —como lo ha propuesto el CPC anteriormente—.

Accidn regulatoria. Eliminar el IVA a bienes de capital.

La Ley 1819 de 2016 tampoco corrigid otro de los problemas
estructurales del [VA: gravar la inversion. Aunque la ley inclu-
y6 la deduccién completa e inmediata del IVA en el impuesto
de renta, el aumento en la tasa general y la eliminacién del
descuento de dos p.p. que concedio la Ley 1739 de 2014
generaron un incremento en el IVA pagado a los bienes de
capital que ascenderd al 51 % a partir de 2019. Por ello, se
requiere eliminar por completo el sesgo antiinversién de
este tributo que, aunque su costo fiscal puede ser grande,
se podria compensar con una mayor dindmica en la adqui-
sicion de este tipo de bienes®.

Por lo tanto, se propone pasar de un IVA tipo renta® a
uno tipo consumo?, concediendo el crédito total del IVA cau-
sado y pagado en la adquisicion de bienes de capital. Si se
diera este escenario, el crédito total en el IVA aminoraria el
costo adicional de un bien de capital avaluado en $100 de
$20,1 a $7,3 a partir de 2019. Otra alternativa seria permi-



®

tir el descuento total del IVA en el impuesto sobre la renta. ~ Aunque en términos nominales ambas alternativas pueden
Si se concediera el descuento en renta durante tres afios,  ser equivalentes, no lo son en términos de valor presente,
como lo propuso la Comisién de Expertos, se reduciria el pues mientras que una permite el descuento inmediato, el
costo adicional de $20,1 a $9,7 en adelante (Grafica 11).  plazo de retorno de la otra se extenderia a tres afios.
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Grafica 11. Efecto de otorgar el crédito del IVA en una inversién de $100 en un bien de capital.
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GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS
FINANCIEROS (GMF)

Desde 1999 se vienen gravando los movimientos financieros
en el pais y, con la Gltima reforma tributaria, el GMF —mas co-

nocido como 4x1.000— se establecié de forma permanente.
En América Latina solo siete paises cuentan con algin tipo de
gravamen a las transacciones financieras (Grafica 12]. Tribu-
tos como este obstaculizan el acceso al crédito, distorsionan
las actividades del mercado de capitales y promueven la eco-
nomia informal y la evasién y elusién de las cargas tributarias.

Grafica 12. Recaudo de los paises con GMF en América Latina (% del PIB). Colombia, 1999-2017, y América Latina, 2015.
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RECOMENDACION

Accion regulatoria. Eliminar el GMF.

La Ley 1819 de 2016 dejé permanente este gravamen, el
cual impone costos elevados que terminan limitando el ac-

ceso al crédito —en particular para los hogares pobres y las
empresas pequefias—y generando una mayor informalidad.
Por lo tanto, se requiere eliminar este tributo. De continuar
con la decisién de mantenerlo por una consideracién sobre
el recaudo, es necesario permitir la deducibilidad del 100 %
en el impuesto sobre la renta.



EFICIENCIA EN EL RECAUDO Y EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Aunque el recaudo tributario del pais se ha incrementado durante
los dltimos afios —pasando del 14,6 % al 19,8 % del PIB entre 2000
y 2016—y esta dentro del promedio de los paises de América La-

tina, este alin es muy bajo frente a los paises de la 0CDE (34,3 %
del PIB] (Grafica 13). Dicha situacion se debe principalmente ala
altaevasion y a las deficiencias en la administracion tributaria®.

Grafica 13. Tasa de recaudo como porcentaje del PIB. Colombia y paises de referencia, 2016.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Fortalecer la infraestructura tecnoldgica
de la DIAN e implementar una politica integral de recur-
sos humanos en esta entidad.

Es fundamental que el pais cuente con una administracién
tributaria eficiente para reducir la alta evasion y elusién. Para
ello debe contar con una infraestructura tecnolégica de Gltima
generacién y con una politica integral de recursos humanos
que asegure el acceso y ascenso de los funcionarios a partir del
mérito demostrado. Solo asi se garantizara la mayor eficiencia
en la administracion del sistema tributario colombiano.

En este sentido, la Ley 1819 de 2016 dicté disposiciones
para establecer un plan de modernizacidn tecnolégica para la
DIAN. Para esto dispuso presentar a aprobacién del CONPES
dicho plan en un plazo de seis meses a partir de su entrada
en vigor, el cual se ejecutaria en los cinco afios siguientes?. Al
cierre de este informe se conoce que existe un documento bo-
rrador, aunque no ha sido divulgado ni se ha llevado al CONPES.

La Ley 1819 de 2016 también estableci6 disposiciones para
el fortalecimiento de la gestion de personal y del sistema de
carrera que rige en la DIAN, cuyo objeto es garantizar el mé-
rito, la capacidad y la profesionalizacién en cada una de las
fases de la relacion juridico-laboral y el comportamiento ético
de sus funcionarios. Para esto dispuso la importancia de es-
tablecer normas, procedimientos e instrumentos de gestién
en el sistema de carrera de esta entidad, con el propdsito de
garantizar el acceso y ascenso a través de concursos abiertos,
la estabilidad de los funcionarios y la promocién y movilidad
a partir del mérito demostrado. Dicha ley establecié un plazo
maximo de 12 meses para convocar el proceso de seleccidn.
Sin embargo, ha pasado mas de un afio y medio y ain la DIAN
no cuenta con esta politica integral que garantice reglas claras
en los procesos de seleccién y ascenso de los funcionarios a
partir del mérito demostrado. Segln esta entidad, el borrador
de documento que estd a la espera de ser llevado a CONPES
incluye también la politica integral de recursos humanos.
Asi mismo, la Ley 1819 de 2016 le concedi6é una mayor
autonomia presupuestal a la DIAN para garantizar la sosteni-
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bilidad fiscal del pafs. Para ello dispuso que dicha entidad, a
partir de un estudio técnico, no contara con restricciones en
el crecimiento de los gastos de personal referidos en el ar-
ticulo 92 de la Ley 617 de 2000 durante tres afos. En este
periodo la entidad debera ampliar su planta de personal y po-
dra adoptar las decisiones sobre bonificacién de localizacion
e incentivos al desempefio de sus funcionarios para el logro
de resultados 6ptimos. Aunque, segun la DIAN, ya se cuenta
con el estudio técnico para la ampliacién de la planta, este
también fue incluido como parte integral del borrador de do-
cumento que esta pendiente de ser aprobado por el CONPES.

La Ley 1819 de 2016 también cre6 la Escuela de Altos
Estudios de la Administracién Tributaria, Aduanera y Cam-
biaria, con el fin de fortalecer el capital humano de la DIAN.
Con esta escuela se espera formar y capacitar a los emplea-
dos, garantizando su desarrollo integral para el cumplimien-
to adecuado de sus funciones. Al finalizar este informe, se
cuenta con una propuesta, aunque ha sido frenada por la
Funcién Pablica dado que el Ministerio de Educacién Nacio-
nal debe certificar la existencia de dicha escuela.

Para que el pais pueda tener una administracion tributa-
ria eficiente y sélida es indispensable contar con una politica
integral que incluya los recursos suficientes para su moder-
nizacién y fortalecimiento. Como se sefiald, esto incluye es-
tar ala vanguardia en los sistemas tecnoldgicos y contar con
las normas, procedimientos e instrumentos que garanticen la
meritocracia y la atraccién de los mejores funcionarios. Adi-
cionalmente, es fundamental garantizar que este personal
se forme de la manera mas adecuada para que pueda cum-
plir sus funciones cabalmente. Por ello, es prioritario llevar a
aprobacion del CONPES el documento sobre esta politica de
modernizacién tecnoldgica e integral de recursos humanos y
definir la reglamentacién e implementacién de la Escuela de
Altos Estudios de la Administracion Tributaria.

Accidn publica. Agilizar laimplementacién y hacer obliga-
torio el uso de la factura electrénica para todas las perso-
nas naturales y juridicas que facturen.

El modelo de facturacién fue adoptado a través del Decreto
2242 de 2015, y su objetivo principal es la masificacién del
uso de esta herramienta. Este modelo estipuld que para
generar la factura electrdnica las empresas deben imple-
mentar un sistema de facturacién o contratar los servicios

de un proveedor tecnoldgico. De acuerdo con este decreto,
deben expedir factura electrénica las personas naturales o
juridicas que tienen la obligacion de facturar y sean seleccio-
nadas por la DIAN o las que de manera voluntaria (obligadas
o no a facturar) opten por hacerlo.

Una factura es un documento que soporta transacciones
de venta de bienes y prestacién de servicios, emitidas por
los proveedores a sus clientes. En la actualidad se expide
principalmente en papel, pero a partir de 2018, y de manera
masiva en 2019, deberd ser emitida electrénicamente segin
el Decreto 2242 de 2015.

La emisién de este tipo de facturas no solo llegara a los
sistemas computacionales de los clientes del proveedor tec-
noldgico, sino también a los de la DIAN. Esto permitirad un
mayor control a la evasidn fiscal, puesto que esta entidad co-
nocerd de primera mano cudnto [VA se estd facturando, asi
como el [VA que tendria derecho a descontar el contribuyente.

La experiencia internacional ha mostrado que para lograr el
uso efectivo de la factura electrénica es determinante estable-
cer su obligatoriedad. Por ello, se recomienda agilizar la imple-
mentacién de esta herramienta, y al mismo tiempo acompafar
el proceso con una fiscalizacién continua a los sectores que
se han identificado como mas resistentes a cumplir las reglas
tributarias; en particular, con los sectores informales de la eco-
nomia cuyos clientes sean personas naturales, en donde es
poco probable que comiencen a emitir facturas electrénicas
con la persistencia de altos volimenes de evasion.

Accion publica. Establecer lineamientos claros en la re-
glamentacidn de las leyes, contar con las herramientas
tecnoldgicas apropiadas y realizar las gestiones pedagé-
gicas de manera oportuna para evitar inseguridad juridi-
ca y caos institucional.

Una reglamentacion clara y con plazos adecuados para
hacerla efectiva evita las improvisaciones y le da mayor
transparencia a la administracién tributaria; asi mismo, da
mas certidumbre y confianza a los contribuyentes. Adicio-
nalmente, es clave contar con las herramientas tecnoldgicas
apropiadas, que faciliten el cargue de informacién o acceso
de esta a los usuarios, de acuerdo con la reglamentacién
establecida. También es clave que se realicen los procesos
pedagdgicos oportunamente para resolver inquietudes y
evitar inconvenientes entre los contribuyentes.



Cabe destacar que la Ley 1819 de 2016, de forma acertada, ins-
taurdé un mayor control sobre las entidades sin dnimo de lucro
(ESAL), las cuales deberan presentar ante la DIAN la solicitud
para pertenecer al Régimen Tributario Especial, junto con una
serie de requerimientos exigidos en el Decreto 2150 de 2017.
Sin embargo, en este decreto no se previeron los inconvenien-
tes que podria conllevar esta nueva reglamentacion. Por ejem-
plo, el sistema informatico habilitado para realizar la solicitud
de permanencia y calificacién al régimen presentd continuas
fallas de acceso, limitando el derecho de las ESAL a ser califica-
das de acuerdo con lo establecido por la norma. Adicionalmente,
el proceso pedagdgico del nuevo régimen no fue realizado de
manera oportuna, y la solicitud de permanencia y calificacion
de las ESAL solo es posible realizarla de manera virtual. Esto
genera no solo caos institucional sino incertidumbre juridica.

Accion pablica. Implementar mecanismos que garanticen|la
eficiencia y transparencia de la administracidn tributaria.

Se recomienda que esta entidad funcione segun los parame-
tros y reglas de un gobierno corporativo de tipo empresarial,
con el fin de asegurar su mayor autonomia —administrativa,
técnica y presupuestal—. Para esto es necesario que dicha
entidad esté sujeta al control de una junta directiva, la cual
debe tener miembros independientes y funciones especifi-
cas, como la fijacién de metas estratégicas de mediano y
largo plazo para reducir la evasion y la elusién tributarias,
mejorando asi su nivel de eficiencia y transparencia.

Accion pablica. Dotar a la DIAN de instrumentos juridicos
adecuados para cumplir su mision.

Elrol de la DIAN debe ser Unicamente la administracién tribu-
taria, para lo cual se requiere crear un tribunal que resuelva
los recursos e impugnaciones de los contribuyentes y realice
las interpretaciones de la ley, tal como se hace en paises
como Espanfia, Peru, Argentina, México y Chile. Ala vez, como
lo recomendé la Comisién de Expertos, es primordial expedir
un cédigo tributario a partir de las necesidades actuales de
la tributacién, que incluya todas las normas procedimentales
de la Nacidn, los municipios y los departamentos (obligacio-
nes y sanciones), establezca el caracter permanente de este
tipo de normas y ofrezca a la entidad y a los contribuyentes
certeza sobre el proceso de tributacién.

Acci6n regulatoria. Fortalecer la lucha contra la evasién y
la elusién tributarias.

Aunque la Ley 1819 de 2016 impuso sanciones de tipo penal
para los infractores segun la gravedad de la falta y el perjuicio
causado, el umbral es demasiado alto y solo hacen referencia
a la omisidn de activos o a la inclusion de pasivos (articulo
338)?. Por lo tanto, se recomienda bajar dicho umbral, con el
propésito de reducir la evasién y la elusién tributarias.

Es importante resaltar que Ley 1819 de 2016 incluyé
sanciones penales para los agentes retenedores o auto-
rretenedores que no consignen las sumas de retencién
en la fuente, y para los responsables del IVAy del impues-
to al consumo que no depositen las sumas recaudadas u
omitan cobrarlas®. Esto también contribuye a combatir la
evasién y elusion.

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

La pasada reforma tributaria amplié el plazo de fiscaliza-
cién con el que cuenta la DIAN para auditar o cuestionar
las liquidaciones privadas de los contribuyentes. El plazo
de firmeza para las declaraciones tributarias pasé de dos
a tres afos, lo que significa que esta entidad tiene un afo
adicional para fiscalizar a los contribuyentes. No obstante,
para algunos casos hubo una extension excesiva de los
plazos. Por ejemplo, cuando existen pérdidas fiscales, el
plazo de firmeza pasé de cinco a seis afios y, si la pérdida
fiscal se compensa en los dos Ultimos afios, el término se
extiende a tres afios mas respecto a la declaracién en la
que se liquidé la pérdida.

Plazos de firmeza de mas de seis afios generan incerti-
dumbre e inestabilidad frente a las obligaciones tributarias
y menor agilidad de los procesos de fiscalizacién, al tiem-
po que afectan directamente a las empresas colombianas,
en la medida en que sus posibles contingencias tributarias
se multiplican. Esto es excesivo e inconveniente y premia
la ineficiencia del Estado para fiscalizar. De hecho, esto es
contradictorio con el aumento sin restricciones en la planta
de personal de la DIAN. Es indispensable, por lo tanto, redu-
cir el plazo de firmeza para las declaraciones tributarias en
los casos en que exceda los cinco afios.
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IMPUESTOS DEL ORDEN TERRITORIAL

Aunque el recaudo de los impuestos subnacionales se haincre-  los entes territoriales y la eficiencia de algunos impuestos. Con
mentado durante las Ultimas tres décadas, existe unamplioes-  respecto a paises de referencia, solo México y Argentina superan
pacio para mejorar los procesos administrativos de recaudode  losingresos tributarios del orden territorial del pais (Grafica 14).

2018-2019

Grafica 14. Recaudo tributario territorial (% del PIB). Colombia y paises de referencia, 2015.
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RECOMENDACIONES

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

La falta de actualizacién de los catastros explica en parte
el bajo recaudo del impuesto predial en los municipios y del
impuesto de registro y anotacion en los departamentos.
Aunque los catastros de Bogotd, Cali y Medellin se encuen-
tran al dia, esto no sucede con el resto de los municipios
del pais, cuya labor estd a cargo del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC). De acuerdo con el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP], el promedio de rezago en el
catastro urbano y rural supera los siete afios y solo el 45 %
de los municipios ha pasado por un proceso de actualizacion
durante los Ultimos cinco afos.

Dicha falta de actualizacién catastral conlleva problemas
en la estratificacién de los predios y en los rangos tarifarios
de los impuestos. Por tal razén, se debe revisar la estratifi-
cacién de las zonas urbanas y rurales, de modo que se lo-
gren corregir los problemas de tarifas y su aplicacién a los
predios. Para ello, es clave dotar de recursos al IGAC, con el
propésito de completar y actualizar el censo inmobiliario del
pais. Asi mismo, es necesario que los entes territoriales ten-
gan en cuenta los avallos de los predios para efectos con-
tables y el valor catastral, y liquiden el impuesto predial con
base en el valor mas alto. Con estas medidas se les podra
dar mayor progresividad, eficiencia y equidad a impuestos
como el predial y el de registro y anotacion.

Como avance, producto de la implementacién de la Ley
1819 de 2016, se destaca la expedicién de Resoluciéon 4056
de 2017 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual

establece el formulario Unico nacional de declaracion y pago
del impuesto de industria y comercio (ICA). Este formulario,
que aplica desde 2018, unifica a nivel nacional el formato de
declaracion y pago de este tributo, con la finalidad de faci-
litar su declaracién e impulsar en los municipios la presen-
tacién y pago a través de medios electrdnicos.

Accidn publica. Adoptar una politica integral de recursos
humanos y fortalecer la infraestructura tecnolégica de
los entes territoriales.

Aligual que la DIAN, existen deficiencias en los procesos
administrativos de recaudo de los entes territoriales, lo cual
se refleja en su capacidad de recaudo. Por ejemplo, mientras
que la participacion del recaudo tributario de las alcaldias y
gobernaciones en el PIB de Cundinamarca puede ser cerca-
na al 5%, en departamentos como Cesar, La Guajira y Meta
no supera 2 % (Consejo Privado de Competitividad, 2018).
Por tal razén, se hace necesario fortalecer el recurso huma-
no de las secretarias de Hacienda de los entes territoriales
mediante el establecimiento de politicas de ingreso, capa-
citacién y ascenso de funcionarios.

Asimismo, es clave fortalecer la infraestructura tecnold-
gica de estas instituciones, con el fin de reducir la evasion y
elusién de impuestos. Por o tanto, se recomienda impulsar
desde el ambito nacional el Programa de Generacién y For-
talecimiento de Capacidades Institucionales para el Desarro-
llo Territorial del DNP, el cual hasta el momento no muestra
avances significativos en términos de sostenibilidad fiscal
y fortalecimiento de capacidades (World Bank, 2018). Es
clave que este programa haga énfasis en la implementacion
de acciones para dotar de mayor capacidad de recaudo a las
entidades territoriales.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES
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=
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= de renta para personas naturales de la Republica
a
2
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=
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S
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S
S Imponer sobre las rentas de
pensiones los mismos limites en Minhacienda, Direccion
deducciones, exenciones y tratos General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
especiales que recaen sobre las de la Republica

rentas de trabajo

Permitir el descuento de los
impuestos pagados por las
sociedades, de manera que el
impuesto de renta recaiga solo
sobre las utilidades reales de las
empresas

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

Eliminar el limite impuesto por la Minhacienda, Direccion
Ley 1819 de 2016 para deducir General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
las pérdidas fiscales de la Republica

Incluir tributos adicionales al . . L
Minhacienda, Direccién

General de la DIAN y Congreso Accidn regulatoria
de la Republica

impuesto de renta en el sistema
de monotributo y ampliar su
cobertura a las microempresas

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

Continuar con la reduccién de los
impuestos a la némina
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Recomendacion

Incluir en la categoria de bienes
y servicios excluidos del IVA
solo los de interés pblico y,

en la categoria de exentos,
Unicamente los exportados

Eliminar el IVA a bienes de capital

Eliminar el GMF

Fortalecer la infraestructura
tecnolégica de la DIAN e
implementar una politica integral
de recursos humanos en esta
entidad

Agilizar la implementacién y
hacer obligatorio el uso de la
factura electrénica para todas las
personas naturales y juridicas
que facturen

Establecer lineamientos claros en
la reglamentacion de las leyes,
contar con las herramientas
tecnolégicas apropiadas y realizar
las gestiones pedagdgicas de
manera oportuna para evitar
inseguridad juridica y caos
institucional

Avance
2018

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

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

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

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

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN y Direccién General
del DNP

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN y sector privado

Direccién General de la DIAN

Pazo © @ © Avance (V)

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Accidn regulatoria

Accidn regulatoria

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Recomendacién

Implementar mecanismos Minhacienda, Direccion

que garanticen la eficiencia General de la DIAN, Direccién
y transparencia de la General de la Funcién Publica
administracion tributaria y Direccidn General del DNP

Dotar a la DIAN de instrumentos Minhacienda u C del
- . inhacienda y Congreso de la
juridicos adecuados para Mediano y -ong

- v Republica
cumplir su misién
Minhacienda, Direccién
Fortalecer la lucha contrala
v o X Corto General de la DIAN y Congreso
evasién y la elusién tributarias T
de la Republica
Reducir el plazo de firmeza para . . . .
. . . Minhacienda, Direccién
las declaraciones tributarias en
. Corto General de la DIAN y Congreso
los casos en que exceda los cinco T
- de la Republica
afios

Realizar una reforma tributaria . . ’

. o . Minhacienda, secretarias de

que mejore la gestion tributaria ) .

. Mediano Hacienda departamentales
e incremente el recaudo de -
i y Congreso de la Republica
los entes territoriales

Adoptar una politica integral de Minhacienda, Direccion de

recursos humanos y fortalecer . Desarrollo Territorial del DNP,
) . Mediano " .

la infraestructura tecnoldgica Direccion General de la DIAN y
de los entes territoriales Congreso de la Repdblica

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién regulatoria

Accién publica
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NOTAS

Segun el Doing Business, esta tasa ascendia al 69,7 % en 2016.
No obstante, como se vera mas adelante, el Consejo Privado de
Competitividad (CPC), en conjunto con KPMG, midi6 el impacto
de la reforma tributaria en tres sectores representativos de la
economia: hidrocarburos, manufacturero y financiero. A partir
de este analisis se concluye que la reforma tributaria tuvo un
efecto positivo sobre las TET de estos sectores, las cuales osci-
lardn entre el 35,9 % y el 43,3 % desde 2019.

De los cuales 15 % correspondi6 a los impuestos administrados
por la DIAN en 2017.

Elimpuesto de renta es uno solo y se aplica sobre las utilidades
de las sociedades. Sin embargo, pueden existir diferencias en-
tre la utilidad contable y la utilidad fiscal, y al pasar esto el im-
puesto de renta cambia. Esta diferencia en el impuesto de renta
es conocida como impuesto de renta diferido, el cual en Colom-
bia es muy comun que se genere debido a la prelacion que la
norma fiscal tiene sobre la contable.

Una de las caracteristicas comunes de las compafias que fue-
ron tomadas como referencia para realizar este analisis es que
son grandes empresas en marcha y a la vez multinacionales.
Asi mismo, todas las empresas que se tuvieron en cuenta refle-
jan las transacciones tradicionales que se manejan en cada uno
de los sectores y fueron eliminados los efectos de las opera-
ciones que no son propias del sector y que pudieran tener al-
gun tipo de consecuencia en la tributacién (Consejo Privado de
Competitividad y KPMG, 2018).

Dicha ley establecid dos tipos de tarifas: 5 % para ingresos entre
600 UVTy 1.000 UVTy 10 % para ingresos superiores a 1.000
UVT. Adem3s, dispuso una tarifa del 35 % para las personas na-
turales residentes en el pais y las extranjeras a las que les sean
pagados dividendos que no fueron gravados como utilidades en
cabeza de la sociedad que los distribuyo.

El 15 % del recaudo total de renta lo pagaron las personas natu-
rales en 2014, mientras que el 85 % provino de las empresas, y
solo el 1 % de estas —grandes contribuyentes— fue responsable
del 67 % del recaudo total (Comisién de Expertos para la Equi-
dad y la Competitividad Tributaria, 2015].

Cabe destacar que la Ley 1819 de 2016 redujo los topes de los
sujetos no obligados a presentar declaracién de renta, lo que

incrementa el nimero de declarantes de este tributo. Para los

consumos con tarjeta de crédito y las compras y consumos du-

rante el afio gravable, el tope se redujo de 2.800 UVT a 1.400
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UVT. Para las consignaciones bancarias, depésitos o inversio-
nes financieras, este ahora es de 1.400 UVT, frente 4.500 UVT
del régimen anterior.
http://static.iris.net.co/dinero/upload/documents/ima-
2e2018-01-17-165253.pdf

Muchos paises de la region como Perd, Brasil y Chile, y paises
de la OCDE como Australia, Bélgica, Noruega Nueva Zelanda,
Italia, Israel, Alemania, Francia y Dinamarca, permiten la com-
pensacién ilimitada en el tiempo de las pérdidas fiscales. Otros
paises, como Estados Unidos y Canada, establecen un limite de
20 afos (Pardo, 2016).

De acuerdo con la Ley 1819 de 2016, en reemplazo del im-
puesto de renta ordinaria, a este gravamen se pueden acoger
las personas naturales con ingresos brutos entre 1.400 UVT y
3.500 UVT, que tengan un establecimiento con un area inferior o
igual a 50 metros cuadrados, que sean elegibles para pertene-
cer al Servicio Social Complementario de Beneficios Econémicos
Periddicos y que tengan como actividad econémica el comercio
al por menor o actividades de peluqueria y otros tratamientos
de belleza. El valor anual pagado por concepto de gravamen va-
ria entre 16 UVT y 32 UVT, segun los ingresos brutos anuales.
Para mayor detalle, ver Informe Nacional de Competitividad
2017-2018.

Entre los impuestos federales que sustituye el SIMPLES estan:
el impuesto a la renta, la contribucién para los programas de
integracién social y de formacién del patrimonio del servidor
publico, la contribucion social sobre el lucro liquido, la contribu-
cién para el financiamiento de la seguridad social, el impuesto
sobre los productos industrializados y la contribucién patronal
previsional. Los impuestos subnacionales que se incluyen en el
SIMPLES son la circulacién de mercaderias y prestacion de ser-
vicios, y el impuesto sobre los servicios (Confecamaras, 2018).
La Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF)
(2015) estima que la eliminacién de los p.p. de la némina desti-
nados a las cajas de compensacion familiar disminuiria el des-
empleo enun 0,8 % y elevaria la formalidad en un 1,6 %.

Se entiende por productividad del IVA la diferencia entre el re-
caudo efectivo y el potencial, si todos los bienes y servicios se
gravaran a la tarifa general y no hubiese ni exenciones y exclu-
siones, ni evasién. En la literatura, este indicador se ha aproxi-
mado a la razon entre el recaudo de IVA como porcentaje del PIB

y la tarifa general del impuesto. En otras palabras, este indica-

®

O1YVLNAIYL YIWALSIS

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




®

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

15

16

17

18

19

20

21

22

23

dor mide cuanto se recauda de IVA como porcentaje del PIB por
cada punto de tarifa.

Sibien a partir de la Ley 1819 de 2016 se amplié en alguna
medida la cantidad de bienes y servicios gravados con IVA,
siguen existiendo multiples exclusiones y exenciones, lo que
evidencia la baja productividad de este tributo. Aunque no se
conocen cifras actualizadas, es importante sefalar que la co-
bertura del IVA no superé el 55 % entre 2007 y 2013 de acuer-
do con la DIAN.

La DIAN estima que la evasidn en el IVA es de aproximadamente
23 % (cerca de dos puntos del PIB), mientras que el Fondo Mo-
netario Internacional sugiere que es cercana al 40 %.

Esta deduccién completa e inmediata del IVA en el impuesto de
renta no se concede a los bienes de capital que se encuentran
gravados a una tasa inferior a la general, lo que afecta principal-
mente bienes del sector agropecuario y retarda mas la moderni-
zacion del aparato productivo de este sector.

Para la estimacién de este arancel negativo se desconté el gas-
to pagado por el IVA en el impuesto de renta y se consideré una
renta del 33 %, que es la que empieza a regir a partir de 2019.
Tomando la tasa de renta y la sobretasa vigentes, el arancel ne-
gativo igual aumenta, aunque en una menor proporcién. Este se
encuentra hoy entre 1,2 %y 10,9 %.

Segun la DIAN, el costo fiscal de otorgar crédito a los bienes de
capital podria ascender a COP 5 billones (0,66 % del PIB).

Es cuando se permite el crédito total (descuento) o parcial (de-
duccién) del IVA en el impuesto a la renta. En el primer caso, el
IVA pagado en los bienes de capital se considera un pago ade-
lantado del tributo a la renta. El segundo caso se presenta cuan-
do se permite el crédito fiscal del IVA.

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

Aunque la DIAN estima que la evasion en el IVA es aproximada-
mente de 23 % (cerca de COP 10,5 billones), el Fondo Moneta-
rio Internacional sugiere que esta cerca del 40 %. La evasién
en el impuesto de renta a sociedades se valora en alrededor
de 39 % (equivalente a COP 15 billones] y en aportes a la pro-
teccidn social, y la Unidad de Gestién Pensional y Parafisca-
les (UGPP] calcula que asciende al 26,8 % (COP 14,6 billones
anuales) (Comision de Expertos para la Equidad y la Competi-
tividad Tributaria, 2015].

De acuerdo con la ley, este plan debera contener como mini-
mo un objetivo claro, medible y cuantificable acorde con los
lineamientos del Ministerio de Tecnologias de la Informacién

y las Comunicaciones; un cronograma para su ejecucion; el

monto de los recursos necesarios; el senalamiento de las ac-
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tividades de adquisicién, administracion, actualizacion, distri-
bucién y mantenimiento para la infraestructura tecnolégica y
el desarrollo de los sistemas de informacidon misionales y de
apoyo; el plan de seguridad y de deteccién; la definicion de la
estrategia para garantizar el mantenimiento y estabilizacion
de las nuevas herramientas y proyectos adoptados; la defini-
cién de tecnologia de punta para realizar las actividades de la
entidad; y un programa de capacitacién de las nuevas herra-
mientas informaticas.

Para los contribuyentes que omitan activos o incluyan pasivos
por un valor igual o superior a 7.250 salarios minimos mensua-
les legales vigentes —aproximadamente COP 5.000 millones—,
la ley impuso una pena privativa de la libertad de 48 a 108 me-
ses y una multa equivalente al 20 % del valor del activo omitido
o del pasivo inexistente.

Si pasados dos meses a la fecha fijada estos no han consig-
nado, incurriran en prisién de 48 a 108 meses y a multa equi-
valente al doble de lo no consignado u omitido sin que supere
1.020.000 UVT.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE FINANCIACION EMPRESARIAL

Indicador Valor Colombia

Disponibilidad de
financiamiento para
emprendimiento (entre 1y 5, 2,15
donde 5 representa un mejor
desempefio)*

Crédito doméstico provisto por

o2
el sector financiero (% del PIB)* SE

Financiamiento para pymes
(entre 1y 7, donde 7 representa 3,7
un mejor desempefio)

Crédito doméstico al sector

o2
= privado (% del PIB)* 405 %
£
o
€
=
£
3 Facilidad para acceder a
(=) crédito (entre 1y 10, donde 95

10 representa un mejor
desempefio)*

Fortaleza de los bancos (entre
1y 7 donde 7 representa un 5,6
mejor desempefio)?

Ecosistema para fondos de
capital emprendedor y capital
privado (entre 0y 100, donde 64
100 representa un mejor
desempefio)*

Capitalizacién bursatil (% del

BEE 39,3%

Aceleracidn y estabilidad

Valor de las acciones transadas

(% del PIB)* 45%

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio 2017. 2/ Datos correspondientes al afio 2016.

Ranking en América

2018 Latina 2018

Sde 11

10 de 16

7de 18

9de 16

1de 18

6de 18

4de 10

4de?

4de?

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

México
(2,6

Chile
(128%)

Chile
(41)

Chile
(112,5%)

Colombia
(9,5)

Chile
(6,3

Chile
(1)

Chile
(106,4 %)

Brasil
(31,3 %)

Global Entrepreneurship
Monitor

Banco Mundial

WEF

Banco Mundial

Doing Business

WEF

Latin American Private

Equity & Venture Capital

Association (LAVCA)

Banco Mundial

Banco Mundial



a creacion y el crecimiento de empresas son sefales

inequivocas de dinamismo econdmico. Por eso,

contar con condiciones adecuadas para que los
emprendimientos, sobre todo los de alto potencial, puedan
consolidarse y crecer es una de las dimensiones centrales
de la competitividad.

De acuerdo con Confecdmaras (2017), cerca del 40 % de
las empresas que se crean en el pais contindan activas tras
cinco anos de su creacion. Esto puede deberse al proceso
natural de destruccién creativa mediante el cual las empre-
sas mas competitivas permanecen y las menos competiti-
vas salen del mercado. Sin embargo, también puede deberse
a obstaculos internos y externos de las nuevas empresas
para crecer. De hecho, 98 % de los emprendimientos que
mueren al afio de creados son microempresas, es decir, no
lograron crecer para mantenerse en el mercado.

La falta de acceso a financiamiento es una de las principa-
les dificultades externas para la consolidacion y el crecimien-
to de los emprendimientos, y para que las empresas puedan

crecer y hacer inversiones que aumenten su productividad.
Para los emprendimientos en etapa temprana, el acceso a
financiacién puede fomentar la creaciéon de empresas que
impulsen lainnovacién, introduzcan nuevos competidores y
aceleren cambios estructurales en el mercado. Para las em-
presas en etapa de crecimiento, la financiacién puede ser de-
terminante para definir si permanecen pequefias o concretan
su potencial de desarrollo y de creacién de empleo. Igualmen-
te, para las empresas consolidadas, contribuye a que aumen-
ten su productividad y puedan acceder a nuevos mercados.

En Colombia aproximadamente uno de cada cinco adul-
tos esta activamente involucrado en el desarrollo de nue-
vas empresas de acuerdo con el Global Entrepreneurship
Monitor (Grafica 1). Sin embargo, en 2017 en términos de
acceso a financiamiento para empresas jévenes’, el pais
ocupd el séptimo puesto entre 15 paises de la regién de
acuerdo con el indice de Condiciones Sistémicas para el
Emprendimiento Dindamico, detras de paises como Chile,
Brasil o México (Kantis, Federico & Ibarra, 2017).
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Gréfica 1. Tasa de actividad empresarial temprana (Porcentaje de personas entre 18-64 afios que son emprendedores nacientes o duefios de un nuevo

negocio). Colombia y paises de referencia, 2017.
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Fuente: Global Entrepreneurship Monitor (2017).

La falta de acceso va de la mano con bajas capacidades en la
gestion financiera en la empresa: un limitado entendimiento
de las diferentes herramientas de financiacién, una marcada
aversion a la deuda, y falta de claridad sobre los recursos ne-
cesarios para alcanzar crecimientos extraordinarios (Vesga
etal., 2017). De acuerdo con el ranking de competitividad
del IMD 2018, Colombia ocupa el puesto 53 de 63 paises en
cuanto a habilidades financieras en la poblacién.

En cuanto a fuentes de financiacién, las empresas pue-
den utilizar capital o deuda para crecer, y la fuente de ese
capital o deuda varia segun su etapa de desarrollo (Figura
1). Amedida que la empresa crece, existe mas informacion

sobre sus productos y su potencial de crecimiento, lo que
facilita la participacion de otros financiadores. Es asi como,
en la etapa mas temprana, las Unicas fuentes de financia-
cién para el emprendedor suelen ser recursos propios o de
agentes cercanos como familia y amigos, ya que ellos cuen-
tan con informacién sobre el emprendedor y su idea. En la
medida en que haya una validacién de mercado, la empre-
sa puede tener acceso a otro tipo de fuentes, como el capi-
tal semilla o los angeles inversionistas. Y en la medida en
que la empresa continue creciendo y mostrando potencial,
puede acceder a recursos de fondos de capital emprende-
dor, capital privado o banca comercial.
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Este capitulo contiene tres secciones de acuerdo con las  de descubrimiento; la segunda presenta las alternativas .
etapas de desarrollo de un emprendimiento. La primera  para la etapa de crecimiento inicial; y la tercera analiza la @
aborda las fuentes de financiacién disponibles en la etapa  etapa de aceleracion y estabilidad.
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DESCUBRIMIENTO

Enla etapainicial de desarrollo de un negocio las fuentes de
financiacion son limitadas por el alto riesgo que implica la
validacién de mercado. La financiacién se obtiene general-
mente mediante una mezcla de capital y deuda proveniente
de recursos propios, familia, amigos y otros aportadores [fa-
mily, friends and fools] que cuentan con un poco mas de in-
formacidn sobre la empresa y el emprendedor. Sin embargo,
los recursos provenientes de estas fuentes pueden no estar
disponibles o ser insuficientes, y sus condiciones no ser
competitivas, lo que restringe el crecimiento empresarial.
Una vez que la empresa estd en marcha® -es decir, se ha
convertido en startup- puede acceder a un portafolio mas am-
plio de opciones en las que los inversionistas estan dispues-
tos a invertir tiempo y esfuerzo en conocer al emprendedor
y entender a la empresa. En el caso de deuda, existen las mi-
crofinanzas y las plataformas de deuda que cobran cada vez
mas relevancia, fondeadas en su gran mayoria por multilate-
rales. En el caso de capital, existe el capital semilla, los inver-
sionistas angel, o el crowdfunding. Asi mismo, en esta etapa
es fundamental el acompafiamiento de aceleradoras o enti-
dades de gobierno que fortalezcan las capacidades gerencia-
les, entre ellas las de gestion financiera del emprendimiento®.

MICROFINANZAS

Los microcréditos son usualmente el primer vinculo de
pequefos productores y empresas con el sistema finan-
ciero. Sin embargo, son una fuente de recursos que evalla
la trayectoria de los emprendimientos y no su proyeccién
a futuro, lo que aunado a una segmentacién por tamafo de
empresa y no por etapa de desarrollo, hace que no sea la
opcidon mas adecuada para el emprendimiento. Por lo gene-
ral los montos son insuficientes* y las tasas elevadas —por
el riesgo natural de este tipo de inversiones—, por lo que no
cubren plenamente las necesidades de los emprendedores,
aunque pueden brindar informacidn sobre el comportamien-
to de las pequefas empresas frente al crédito. De acuerdo
con la encuesta sobre la situacién actual del microcrédito
en Colombia que realiza trimestralmente el Banco de la Re-
publica, 25,9 % de los clientes de microcrédito considera
que las tasas de interés son muy altas, y 25,3 % afirma que
el crédito aprobado es insuficiente o inferior al solicitado
(Banco de la Republica, 2017).

En Colombia, el volumen de microcréditos ha crecido de
manera significativa en la Ultima década. En 2008 la cartera

Gréfica 2. Cartera de créditos bruta por tipo de crédito (Billones COP constantes de 2008). Colombia, 2008-2017.
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bruta fue de COP 3 billones constantes de 2008, y en 2017
pas6 a COP 8,7 billones (Grafica 2). Esto implica un creci-
miento anual promedio de 31,7 %, muy similar al crecimiento
de la cartera de vivienda en el mismo periodo (32,3 %),y por
encima del crecimiento de la cartera comercial y de consu-
mo (14,2 % y14,1%, respectivamente]. En consecuencia, la
participacion de la cartera de microcrédito crecié en el total
de la cartera de crédito. No obstante, esta modalidad sigue
siendo muy pequena: entre 2008 y 2017 pasé del 1,7 % al
2,8 % del total®. Los sectores con mayor acceso al microcré-
dito son comercio, servicios y personas naturales. El acceso
de los sectores agropecuario, construccién y comunicacio-
nes ha disminuido desde 2016, en parte por percepcién de
rentabilidad baja y la dificultad para identificar buenos clien-
tes (Banco de la Republica, 2017).

Durante el 2017 la cartera tuvo un bajo crecimiento por
la desaceleracién de la economia, y aumenté la cartera ven-
cida de microcrédito, que llegé a 19,8 %. Como consecuencia,
el 58,6 % de las entidades aumentaron sus requisitos para
otorgar crédito (Banco de la Republica, 2017]).

En cuanto a la tasa de interés del microcrédito, desde
enero de 2013 hasta diciembre de 2017 esta se ubicé en
promedio 18,3 puntos porcentuales por encima de la tasa
de créditos comerciales ordinarios. Esta diferencia se ex-
plica por el riesgo asociado a otorgar préstamos a agentes
con baja trayectoria crediticia, alta variacién en los ingresos
por la actividad productiva y posible sobreendeudamiento.

CAPITAL SEMILLA

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

El Fondo Emprender, desde su creacién en 2002, ha eje-
cutado COP 567 mil millones. En 2017 ejecutd COP 115.452
millones en aportes semilla a 711 empresas, y para 2018
dispone de un presupuesto de COP 130.910 millones para
apoyar a 996 empresas de todas las regiones del pais. El
presupuesto del Fondo Emprender esta conformado por el

80 % de la monetizacién de la cuota de aprendizaje® y por
aportes del Presupuesto General de la Nacién y recursos
financieros de organismos de cooperacién nacional e in-
ternacional, de la banca multilateral, de organismos interna-
cionales, de fondos de pensiones y cesantias y de fondos
de inversion publicos y privados.

Los recursos que otorga el Fondo Emprender correspon-
den a capital semilla condonable siempre y cuando se utili-
cen para lo establecido en el plan de negocios y se cumplan
los indicadores de gestién asociados a ejecucion presupues-
tal, generacién de empleo formal, gestién de mercadeo y
cumplimiento de contrapartidas. En caso de que no se cum-
plan estos indicadores, el emprendedor debe devolver par-
cial o totalmente los recursos.

Con base en una evaluacién de impacto independiente
realizada en 2014 (Econometria Consultores, Oportunidad
Estratégica & SEIS. A, 2014)° en 2017 se reformd el regla-
mento del Fondo Emprender (Acuerdo 0006 de 2017). De
este modo se introdujeron tres grandes cambios que mejo-
ran la focalizacion y posibles resultados del fondo. En primer
lugar, se elimind el requerimiento existente sobre el limite de
afos para participar en él después de la graduacién de edu-
cacion superior. Esto reconoce que en muchos casos los em-
prendedores mas exitosos no son graduados recientes de la
educacion superior y que el emprendimiento puede llevarse
a cabo en cualquier etapa de la vida. En segundo lugar, se
unificé la ruta del emprendimiento de acuerdo con la meto-
dologia desarrollada con la Universidad de Texas San Antonio
(UTSA). Esto implicd la transformacion de las 117 Unidades
de Emprendimiento a SENA-SBDC* Centros de Desarrollo
Empresarial, con un proceso estandarizado en tiempos y
ciclos de servicio. Esta metodologia se hizo obligatoria a las
unidades de emprendimiento externas al SENA, de modo
que los emprendedores reciben el mismo acompafiamiento
independientemente del punto de atencién. En tercer lugar,
se da mayor preponderancia a los criterios de crecimiento
del emprendimiento sobre las caracteristicas sociales del
emprendedor para priorizar y jerarquizar los recursos.

Por su parte, iNNpulsa cuenta con COP 9.505 millones
para capital semilla destinado a apoyar emprendimientos
de alto impacto que tengan validacién temprana en su pro-
grama Aldea, con montos de hasta COP 120 millones por em-
prendimiento. Aldea estd estructurado alrededor de cuatro
retos (el Ultimo es financiacién) para apoyar a las empre-
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sas a alcanzar altas tasas de crecimiento. En 2017 Aldea
beneficié a 178 emprendimientos con recursos para servi-
cios especializados para definicién de modelos de negocio,
fortalecimiento de la estrategia comercial y marketing, es-
tructuracion y valoracién financiera y asesoria en propiedad
intelectual, entre otros servicios. Este esquema integral de
desarrollo empresarial es un paso en la direccién correcta.
Los emprendimientos que han recibido el acompafiamiento
de Aldea han aumentado sus ventas en promedio en 30 %,
asi como su capacidad operativa, al tiempo que han crecido
en generacion de empleo en 40 % (iNNpulsa, 2018).

ANGELES INVERSIONISTAS

Los angeles inversionistas son personas naturales que, por su
capacidad econémica, conocimiento, experiencia y contactos,
proveen capital inteligente a los emprendedores para crecer.
La inversién angel requiere de un conocimiento profundo del

modelo de negocio y del emprendedor, por lo que es un paso
intermedio entre las fuentes de capital informal (familiares y
amigos] y los fondos de capital emprendedor.

Por su parte, las redes de angeles inversionistas redu-
cen los costos de busqueda entre emprendedores y ange-
les. Por un lado, identifican emprendimientos con potencial
y hacen un primer filtro antes de presentarlos a los in-
versionistas. Por otro, ayudan a los emprendedores a pre-
pararse para tener mayores posibilidades de éxito en las
rondas de inversores.

Entre 2014 y 2016, al igual que en otros paises de la re-
gion, en Colombia se consolidaron las redes de dngeles in-
versionistas en funcionamiento. En el periodo han crecido
las redes de angeles que operan en el pafs, integrando re-
des que en afios anteriores eran redes aspirantes. Las cua-
tro redes de angeles en el pais son: Red Nacional de Angeles
Inversionistas (Capitalia), Red de Angeles Inversionistas TIC
(HubBog), Red de Angeles del CESA y Red de Angeles Inver-
sionistas de Bavaria'! (Grafica 3).

Grafica 3. Nimero de redes de dngeles inversionistas. Colombia y paises de referencia, 2014-2016.
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En general, las redes de dngeles inversionistas estan re-
lacionadas con incubadoras o aceleradoras y otras insti-
tuciones que apoyan la actividad emprendedora. Esto les
permite alimentar su pipeline de proyectos que ya se han
identificado como con potencial.

De acuerdo con iNNpulsa, en 2017 los dngeles inversio-
nistas invirtieron COP 29.424 millones en startups colombia-
nas, 10,9 % del total de inversién en este tipo de empresas.
Esto ocurre a pesar de que en las redes de angeles inversio-
nistas persisten las dificultades para cerrar negocios. Por un
lado, la falta de cultura de riesgo de los inversionistas hace
que prefieran inversiones mas tradicionales como activos
inmobiliarios o instrumentos financieros mas seguros, o fi-
nanciar emprendimientos en etapa de crecimiento. Por otro
lado, la falta de preparacidn para la inversién por parte de los
emprendedores, sea por vacios en la elaboracién del proyec-
to, deficiencias en el equipo o por la etapa en la que buscan
recursos, es un obstaculo que ha impedido el uso extendi-
do de este tipo de alternativas de financiamiento. Adicional-
mente, la falta de mecanismos de salida obstaculiza estas
inversiones, asi como las barreras que aun persisten en la
liquidacién de companias, que en esta etapa es comin y es
un criterio relevante para los inversionistas.

En el marco de la Alianza del Pacifico (AP}, Angel Ventu-
res, fondo oficial de la AP, invertird USD 120 millones en los
préximos cinco afos en 30 de los emprendedores mas des-
tacados de Colombia, México, Perd y Chile. Esta red cuenta
actualmente con mas de 400 miembros en los cuatro paises.

FINTECH Y FINANZAS ALTERNATIVAS

La industria fintech ha venido creciendo de manera signifi-
cativa en América Latina y el Caribe. Actualmente hay mas
de 700 plataformas que ofrecen soluciones financieras ba-
sadas en nuevas tecnologfas. De estas, 32,7 % se encuen-
tran en Brasil, 25,6 % en México, 11,9 % en Colombia, 10,2 %
en Argentinay 9,2 % en Chile.

Las actividades lideres en la region son finanzas alterna-
tivas®, con 25,6 % del total de plataformas dedicadas a este
negocio, seguidas por pagos con un 25,2 %, y gestién de fi-
nanzas empresariales con 13,2 %. Esto se explica en parte
por la oportunidad de atender a las empresas pequefias y
medianas en la regién que enfrentan restricciones de acce-

so a crédito formal. En 2016 el volumen de transacciones
de finanzas alternativas en América Latina y el Caribe llegé
a USD 342,1 millones, seis veces mas que en 2014, cuando
fue de USD 56,2 millones. La tasa de interés que se cobra a
los emprendimientos varia entre el 7 % y el 31 % anual, se-
gun el grado de inversién de los proyectos®.

En Colombia se han desarrollado iniciativas como Sem-
pli, que con soluciones de deuda flexibles y a través de ca-
nales de web lending, ha financiado 120 empresas con COP
16.000 millones, o el marketplace desarrollado por la Bol-
sa de Valores de Colombia-BVC con apoyo de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF) para comprar papeles comercia-
les de pymes, o el trabajo de crowdfactoring que desarrolla
Mesfix que ha vendido mas de COP 7.000 millones en fac-
turas de mipymes y cuenta con una base de mas de 400
inversionistas. Estos desarrollos de finanzas alternativas
representaron en 2016 USD 11,2 millones, esto es, el 3,3 %
de la cartera de financiamiento a empresas, mientras que
en México representé el 33,3 % del total con USD 114,2 mi-
llones (Ziegler et al., 2017).

El menor crecimiento en Colombia se debe a que, hasta
hace poco, no existia en Colombia un marco regulatorio que
permitiera la operacién de todos los tipos de plataformas de
crowdfunding®. En agosto de 2018 se expidié el Decreto
1357, que reglamenta la actividad de financiacién colabora-
tiva [crowdfunding). Este decreto es un primer paso hacia
la operacién de estas plataformas, que pueden ser una al-
ternativa de financiacién eficiente por sus menores costos
de capital, su estructura de operacién mas liviana y conse-
cucion de recursos mas agil.

El decreto define la financiacién colaborativa como una
nueva actividad del mercado de valores que incluye tan-
to deuda o capital, la cual podra ser adelantada por so-
ciedades de financiacién colaborativa, que incluyen a las
bolsas de valores, los administradores de sistemas de
negociacion de valores y sociedades anénimas de dedi-
cacion exclusiva. Estas sociedades seran vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia y deben inscri-
birse en el Registro Nacional de Agentes del Mercado de
Valores (RNAMV].

Los proyectos productivos pueden financiarse por
montos entre 3.000 y 10.000 SMMLV* segun el tipo de in-
versionistas que participen (aportantes calificados o no
calificados]. Una vez que se alcance el porcentaje minimo
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de financiacidn inicialmente fijado y el plazo maximo es-
tablecido, la sociedad de financiacién colaborativa podra
hacer una emisién de valores de financiacion colaborativa
con un estandar simplificado®® para entregar los recursos
al proyecto productivo. Para esta emision se requiere una
informacién minima, que incluye acta de asamblea o junta
de accionistas que autoriza la emisién, certificado de exis-
tencia y representacion legal del emisor o receptor, estados
financieros certificados por representante legal o contador,
entre otros™. Esta por verse cudl es la respuesta de la in-
dustria a esta nueva regulacion.

Es importante sefalar que en 2017 la Superfinanciera
cred el Grupo de Trabajo de Innovacién Financiera y Tec-
nolégica (Innovasfc) para investigar sobre las tendencias
emergentes de fintech que facilitan la inclusién financiera,
promover reglas de juego claras para los diversos actores
del ecosistema financiero y fintech en el pais, experimen-
tar nuevos modelos de negocio viables, lograr ambientes
de testeo controlados (sandbox de supervision] y avan-
zar en procesos de innovacién interna. Este es un desarro-
llo positivo para permitir que la supervision vaya en linea
con los avances de los negocios financieros. Puede servir
ademds como primer paso hacia un esquema de sandbox
regulatorio por parte de la Unidad de Regulacién Financie-
ra. Se trata de un marco interactivo donde el emprendedor
fintech puede experimentar con modelos innovadores du-
rante un tiempo limitado, con un nimero reducido de clien-
tes bajo la mirada del supervisor. Los reguladores en este
espacio pueden entender el modelo de negocio y evaluar
si es deseable su operacién y si es necesario regularlos.

RECOMENDACIONES

Accion privada. Hacer seguimiento a los indicadores de
sobreendeudamiento de los clientes de microcrédito
para evitar el deterioro de la cartera y el riesgo para los
microempresarios.

En la medida en que los clientes de microfinanzas tienen
productos con mas de un intermediario, aumenta el riesgo
de deterioro crediticio y se reduce la oferta, lo que afecta la
posibilidad para los microempresarios de acceder a esta
fuente de financiacion. En Colombia una tercera parte de

los usuarios de microcrédito tiene productos con tres 0 mas
intermediarios, de manera que, para evitar el deterioro de la
cartera, se recomienda dar un uso amplio a herramientas
como el modelo de alertas de sobreendeudamiento (MAS),
desarrollado por Asomicrofinanzas con el fin de establecer
un criterio unificado para clasificar a los clientes financieros
seguln su nivel y ritmo de endeudamiento y compartir infor-
macién entre entidades. Este esquema de autorregulacién,
sumado al monitoreo por parte de las entidades de super-
visién, puede ser efectivo para fomentar que el nimero de
clientes y regiones del pais que son atendidos por interme-
diarios de microfinanzas siga creciendo de modo pertinente.

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

El Estado debe fortalecer sus iniciativas de capital semilla
para contar con una herramienta potente, estable y con su-
ficientes recursos, enfocada en proveer este tipo de finan-
ciamiento a empresas jévenes con potencial de crecimiento,
y en ofrecerles acompafiamiento para que tengan mayores
posibilidades de crecer y de recibir futuras inversiones. Los
cambios en el Fondo Emprender parecen ser pasos en la
direccién correcta, por lo que es necesario evaluar la efec-
tividad en la asignacidn de proyectos, tanto a nivel regional
como por sectores, y evaluar si, en su conjunto, estos em-
prendimientos son mas sostenibles en el tiempo.

Accién publica. Evaluar y consolidar el portafolio de ins-
trumentos de iNNpulsa.

Desde 2012 iNNpulsa ha ejecutado diversos instrumentos
para fomentar y acelerar el emprendimiento de alto impacto
en el pais. Es necesario evaluar su desempefio para con-
centrar los recursos en aquellos instrumentos con mejores
resultados e impacto y reducir la participacion de aquellos
instrumentos de bajo presupuesto y pocos beneficiarios.

Acci6n puablica. Promover la participacidn de inversionistas
en las redes de dngeles o en otros vehiculos de inversion.

Se requiere promover que mas personas decidan conver-
tirse en dngeles inversionistas y que se vinculen a las
redes de angeles inversionistas existentes para que se



formen en materia de realizacién y administracion de esas
inversiones de riesgo. Las redes les permiten a los dngeles
inversionistas tener acceso a un portafolio de proyectos
que ya ha sido analizado y les dan el apoyo para esta-
blecer una relacién de confianza con los emprendedores,
que es necesaria para hacer la inversién y poder aportar
capital inteligente. De igual manera, es necesario promover
el uso de otros vehiculos de inversién, como las fiducias
de administracion, que implican un menor riesgo que la
inversion angel al reunir recursos de varios socios, pero
con un ticket de inversién menor al necesario para un fon-
do de capital privado (entre COP 100 millones y COP 400
millones vs. COP 800 millones a COP 1.500 millones). El
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Confecamaras
y la firma Brigard y Urrutia han elaborado la Guia prdctica
sobre la metodologia para la constitucidn de vehiculos de
inversién para invertir en empresas en etapa temprana de
desarrollo. Se recomienda hacerle difusién para extender
el uso de este instrumento.

Accidn publica. Avanzar en una politica nacional de fintech.
Es necesario que la regulacién alrededor de la industria fin-

tech sea armoniosa y apunte a lograr los objetivos de inclu-
sién financiera o apoyo al emprendimiento que busca el pais.

Acci6n puablica. Avanzar en un esquema de sandbox regu-
latorio para fintech.

Por la velocidad a la que se desarrolla esta industria, es ne-
cesario que la regulaciéon pueda avanzar a esa misma velo-
cidad. El esquema de sandbox de supervisién que plantea la
Superfinanciera puede ser apropiado para lograr este objetivo.
Reino Unido, Singapur, Australia, Canadd y Suiza ya han im-
plementado este tipo de modelos con éxito. Estos esquemas
permiten un didlogo mas directo entre la industria fintech y
los supervisores y reguladores, para poder regular de ma-
nera balanceada y proporcional los negocios que hacen las
plataformas, sin que ello impida el avance de la innovacién.

Accidén publica. Generar una campafia de educacién fi-
nanciera sobre los tipos de inversion, fondeo y riesgos
asumidos en estructuras de crowdfunding.

Uno de los principales temores alrededor de las plataformas
de crowdfunding es la falta de conocimiento sobre qué son y
qué riesgos implican, lo que puede llevar a decisiones sub-
optimas de inversion por parte de los consumidores. Es ne-
cesario implementar una campafa de educacién masiva
que evite este riesgo y permita a los consumidores tomar
mejores decisiones de inversién en estas plataformas.
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CRECIMIENTO INICIAL

En la etapa de crecimiento inicial, posterior a la de descubri-
miento, los emprendedores cuentan con validacién de mer-
cado, pero siguen mejorando los procesos de desarrollo de
clientes y de produccion y prestacién del servicio. En esta
etapa los emprendedores pueden acceder a fondos de capi-
tal emprendedor (también conocidos como venture capital
funds) si cuentan con indicadores que demuestren niveles
de crecimiento alto, o a financiacién por deuda mediante
fondos de deuda y banca comercial.

FONDOS DE CAPITAL EMPRENDEDOR
Y FONDOS DE IMPACTO

Los fondos de capital emprendedor son fondos de inver-
sién que buscan participacion en el capital de emprendimien-
tos y pequefias y medianas empresas con alto potencial de
crecimiento. Son inversiones de alto riesgo-alto retorno y en
su gran mayoria enfocadas a empresas de base tecnoldgica
que permiten escalar de forma exponencial. Por su parte, los
fondos de impacto invierten en empresas en etapa tempra-
na que produzcan un impacto social y ambiental positivo a
través de soluciones innovadoras.

En América Latina los fondos de capital emprendedor han
tenido un crecimiento importante. Mientras que en 2011 ce-
rraron 69 negocios por USD 143 millones, en 2016 cerraron
197 negocios por una inversién de USD 500 millones. En la
region el nimero de transacciones en etapa semilla y tem-
prana representaron el 46 % del total de transacciones, y el
4% del monto invertido (LAVCA, 2017).

En Colombia, desde 2005 a junio de 2018, se han creado
111 fondos de capital, de los cuales 17,1 % son fondos de capi-
tal emprendedor, y 8,1 % de impacto. Los 19 fondos de capital
emprendedor a junio de 2018 tienen USD 106,7 millones en
compromisos de capital para Colombia [de USD 388,9 millo-
nes para toda la region], este monto representa un incremen-
to del 34 % respecto a junio 2017. Esto se debe a la creacién de
nuevos fondos de capital emprendedor con tesis de inversion
que incluye a Colombia y a los nuevos registros de fondos de
capital privado que previamente no habian reportado informa-
cion. Ajunio del presente afo, los fondos de capital empren-
dedor que operan activamente en Colombia han invertido en
capital (equity) un total de USD 23,6 millones y en deuda o
coinversiones un total de USD 3,2 millones en 53 activos o
proyectos colombianos.

Por otro lado, a junio de 2018 existen nueve fondos de im-
pacto activamente operando en Colombia con USD 56,4 mi-
llones en compromisos de capital para el pais (USD 428,2
millones para toda la region], lo que representa un aumento
del 1,9 % respecto a junio 2017. Se han invertido USD 36 mi-
llones en capital (equity] y adicionalmente USD 4,1 millo-
nes en deuda o coinversiones en un total de 18 en activos o
proyectos colombianos. La mayoria de recursos que movili-
zan estos fondos provienen de organismos multilaterales,
bancos de desarrollo, entre otros jugadores internacionales.

Actualmente existen cuatro fondos de capital empren-
dedor y tres fondos de impacto en proceso formal de levan-
tamiento de capital. Para los fondos de capital emprendedor
su cierre objetivo es de USD 253,3 millones, y cuentan con
un cierre inicial de USD 73,3 millones. Los fondos de impacto
tienen un cierre objetivo de USD 180 millones y un cierre ini-
cial de USD 104 millones. En proceso de estructuracion (es
decir, que no han logrado su primer cierre financiero) exis-
ten otros seis fondos de capital emprendedor y tres fondos
de impacto que esperan levantar USD 387,8 millones y USD
500 millones respectivamente, para Colombia y la regién
(Colcapital, 2018).

Parte de la explicacién de esta baja dindmica es que en
Colombia los fondos de capital emprendedor y de impacto en-
frentan altos costos de estructuracién y operacién, por lo que
los bajos montos de financiacién que requieren los empren-
dimientos en etapa temprana no son atractivos. Esos costos
de operacién son mayores que en otros paises, en parte por
el requerimiento de contar con una sociedad administradora
(una fiduciaria, comisionista de bolsa o sociedad administra-
dora de inversion). Esta sociedad administradora debe ase-
gurar que el fondo cumpla con los requisitos de regulacion.
Es vigilada por la Superintendencia Financiera y es respon-
sable de identificar, medir, controlar, gestionar y administrar
los riesgos del fondo, valorar y reportar diariamente las uni-
dades de participacién, suministrar informacion necesaria
a los inversionistas, asi como citar y llevar el control de las
actas de la Asamblea de Inversionistas y del Comité de Vigi-
lancia. Sumado a lo anterior, la obligatoriedad de un valorador
independiente para este perfil de activos encarece alin mas
la figura, haciendo cada vez menos viable crear un fondo de
capital privado para atender este segmento de financiacién.
Es importante sefialar que en el tltimo afo la Superfinancie-
ra ha hecho mucho mds expedito el proceso de creacién y



aprobacién de fondos: antes el proceso tomaba cuatro meses,
mientras que ahora es de menos de diez dias.

Finalmente, el mercado es pequefio y no se genera un
pipeline de proyectos lo suficientemente atractivo para los
fondos de capital emprendedor, a pesar de que se evidencia
un fortalecimiento del ecosistema y se empiezan a ver casos
como el de Rappi, el primer unicornio colombiano®. Estos fac-
tores hacen que la actividad de los fondos de capital empren-
dedor no se haya desarrollado con tanta fuerza en Colombia y
se ubique mas en el segmento que internacionalmente ocu-
pan los fondos de capital privado en empresas que ya han
demostrado su crecimiento o en sectores mas tradicionales.

BANCA COMERCIAL

Para las empresas que por su nivel de ventas pueden acce-
der a productos financieros de la banca comercial, el crédito
bancario es la principal fuente de financiamiento. Sin em-
bargo, el porcentaje de pymes que accedieron a crédito en
2017 es menor que en 2012, cuando el 42,9 % de las pymes

tuvo acceso (ANIF, 2017). La cartera de crédito a pymes ha
tenido un crecimiento importante, pero menor que el de la
cartera total. Mientras que en 2012 el crédito a pymes re-
presenté el 30,6 % de los créditos totales, en 2015 fue el
25,5 % (Gréfica 4).

Adem3s, de acuerdo con la Gran Encuesta Pyme, en
2017 solo el 38 % de las pymes solicitaron crédito. En las
empresas pequefas el porcentaje es menor (36,5 %) que en
las medianas (45,3 %). Entre las empresas que no solicita-
ron crédito, la principal razén expuesta (71,7 %) es afirmar
no necesitarlo, y en segundo lugar que los costos de finan-
ciamiento son muy elevados (16,1 %) (ANIF, 2017).

Ahora bien, |a tasa de interés para pymes y para empre-
sas grandes ha caido de manera sistematica desde 2008, y
lo ha hecho en mayor medida para pymes, lo que ha cerrado
el diferencial de tasas entre los dos grupos. Esto implica me-
jores condiciones de crédito para las empresas pequefias y
medianas. Sin embargo, desde 2014 ha habido un repunte
en la tasa de interés que ha sido mayor para pymes, lo cual
podria estar detras de la menor propensién de este grupo
de empresas a solicitar crédito (Grafica 5).

Grafica 4. Crédito empresarial a pymes y total (billones COP constantes de 2008). Colombia, 2007-2016.
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IVIYYSIUdIWT NOIJVIINVNIA

availAlLILl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod




o0
i
(=]
o
h
@
i
(=]
o~

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Grafica 5. Tasa de interés para pymes, empresas grandes y diferencial de tasa de interés. Colombia, 2007-2016.
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Fuente: OCDE (2017).

Para enfrentar esta situacién, existen algunas iniciativas
privadas y publicas en desarrollo. Por ejemplo, algunos ban-
cos han incursionado en crédito para emprendedores en
etapas tempranas. Bancolombia desde 2016 ha desembol-
sado COP 50.000 millones en créditos a emprendimientos
de alto impacto. Esto lo han logrado a través de un esfuerzo
por entender mejor a estos clientes y ajustar sus modelos de
riesgo y seleccién de proyectos. Inicialmente, o hicieron con
apoyo de iNNpulsa, Ruta N y el Parque del Emprendimiento
de Medellin, y ahora ya han interiorizado los procesos en las
areas de crédito y originacion. Ademas de llegar a este seg-
mento con productos de crédito, el banco les provee capa-
citaciones y apoyo para desarrollar las habilidades blandas
necesarias que permitirdn que el emprendimiento logre su
potencial de crecimiento. Por ejemplo, les ofrecen formar un
consejo directivo con directivos del banco y apoyo en temas
especificos segln la necesidad del emprendimiento. Estos

@~ Tasadeinterés, pymes

2012 2013 2014 2015 2016

@~ Tasadeinterés, empresas grandes

préstamos cuentan con una garantia otorgada por el Fondo
Nacional de Garantias hasta por el 70 % del valor del crédito,
cuya comisién es asumida en un 50 % por iNNpulsa, lo que
reduce el riesgo para el banco y disminuye el costo para el
emprendedor. Adicionalmente, hay una alianza con el Pro-
grama Aldea que alimenta el pipeline para el banco, y este
provee parte de las asesorias que ofrece el programa para
fortalecer los emprendimientos. Estos productos especifi-
cos para emprendedores de alto impacto se suman al resto
del portafolio del banco para atender a pymes.

Por otra parte, las garantias mobiliarias establecidas en
2013 buscan incrementar el acceso al crédito de las em-
presas al permitir el uso de bienes muebles como garantias
(bienes, derechos o acciones). De acuerdo con un estudio
realizado por Confecamaras en 2017, el uso de garantias
mobiliarias como mecanismo de acceso al crédito reduce
el riesgo de fracaso de las firmas durante los primeros afios



de operacion®, en especial para las empresas mas peque-
fias, las cuales suelen enfrentar mayores restricciones de
liquidez (Confecamaras, 2017). En los Gltimos cinco afios,
poco a poco se ha ido haciendo mayor uso del instrumento.
Al 31 de marzo de 2017 habia 2.683 acreedores garantiza-
dos con bienes muebles registrados en el Registro de Ga-
rantias Mobiliarias (operado por Confecdmaras). De estos,
52 % son personas juridicas, como compadias de financia-
miento, bancos, cooperativas y fondos de empleados, entre
otros. Por otro lado, habia 1,5 millones de deudores garan-
tes registrados en la plataforma, de los cuales el 98,3 % son
personas naturales y 1,6 % son empresas.

A partir de 2017 el Centro de Arbitraje y Conciliacién de
las camaras de comercio ofrece un proceso de ejecucién
especial para facilitar el cumplimiento y acompafar el pro-
cedimiento de entrega de garantias mobiliarias cuando el
deudor incumpla con su obligacién crediticia. Igualmente,
Confecdmaras y el Programa de Transformacion Producti-
va han ofrecido cursos, tanto para empresas como para la
rama judicial, para proveer informacion sobre el instrumento
y su uso. Este tipo de desarrollos son un paso en la direc-
cién correcta para ampliar el uso de garantias mobiliarias y
facilitar el acceso a crédito.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Finalizar el proceso de creacién del fondo
de fondos de Bancéldex.

Los procesos de consecucion de recursos en fondos de
capital emprendedor son cada vez mas complejos, por lo
que es importante poder desarrollar esquemas de fondos
de fondos que permitan atraer mas y nuevos inversionis-
tas, ofreciéndoles un vehiculo que les permita diversificar
riesgos en etapas mas tempranas de inversién y disminuir
la carga operativa y procesos de seguimiento que implican
este tipo de inversiones. Por otro lado, esto permitira que
nuevos gestores profesionales locales puedan avanzar en
los cierres financieros de los fondos y financiar empresas
en etapas mas tempranas de desarrollo, claves para el de-
sarrollo del emprendimiento en el pais.

Desde 2015 Bancdldex ha trabajado en la estructuracién
de un fondo de fondos cuyo lanzamiento se esperaba para

2017. Sin embargo, el proceso no ha avanzado en este afo,
por lo que es clave retomarlo.

Coordinacion publico-privada. Ampliar los cupos del ins-
trumento de garantia ampliada con subsidio a la comi-
sion para aumentar la oferta de crédito emprendedor.

Ante los buenos resultados que ha mostrado la garantia
ampliada con subsidio a la comisién para que la banca co-
mercial atienda el segmento de emprendimientos en etapa
de crecimiento inicial, se recomienda ampliar este cupo. De
esta manera puede generarse mayor competencia en la me-
dida en que otros bancos ofrezcan crédito a este segmento
aprovechando la calificacién de crédito de iNNpulsa.

Coordinacion publico-privada. Generar una calificacién
de crédito para emprendimientos de alto impacto que fa-
cilite su acceso a crédito.

Existen fallas de informacién que dificultan la labor de los
fondos de capital emprendedor y otras fuentes de financia-
miento. Para reducir los costos que deben asumir los inver-
sionistas durante la busqueda de empresas o los bancos al
evaluar clientes potenciales, se recomienda que iNNpulsa
publique, de manera ordenada y sistematica, informacién
relevante sobre empresas jévenes, tanto innovadoras como
tradicionales, que estén interesadas en obtener financiamien-
to para el desarrollo de sus negocios. Siguiendo el modelo de
algunos paises de la OCDE, las empresas pueden obtener
una calificacién crediticia pagando una pequefia suma. En
la medida en que exista mejor informacién sobre el riesgo de
crédito de los emprendimientos, pueden surgir otros instru-
mentos financieros como titularizacion de deuda a pymes.

Coordinacion publico-privada. Acelerar la implementa-
cidn de los esquemas de garantias mobiliarias.

Es necesario continuar con las campanas de informacién
y capacitacién que ha adelantado el Programa de Transfor-
macién Productiva para el personal de las distintas areas de
los bancos (comercial, de riesgo, juridica) y para los empre-
sarios, y los que ha hecho Confecamaras para la rama judi-
cial. Asi mismo, se recomienda analizar qué otras barreras
dificultan un mayor uso de este instrumento.
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ACELERACION Y ESTABILIDAD

En la etapa de aceleracién los atributos del producto o ser-
vicio estan definidos y son valorados por los clientes, por lo
que el reto principal en esta fase es responder adecuada-
mente al crecimiento de la demanda. Durante esta etapa,
las empresas cuentan con la opcién de financiarse a través
de los fondos de capital privado (private equity funds) y a
través de la banca comercial tradicional.

En la etapa de estabilidad, el principal reto de las empre-
sas es mejorar la productividad y los niveles de ejecucion en
las areas funcionales para aventajar a la competencia. En
esta fase las empresas pueden acceder al mercado de valo-
res en forma de bonos. Estas alternativas requieren que la
empresa tenga un tamafo y capacidades significativamen-
te sélidas y superiores que le permitan respaldar su deuda.

FONDOS DE CAPITAL PRIVADO

Los fondos de capital privado son vehiculos de inversién
gestionados por un equipo profesional, cuyo objetivo princi-
pal es proveer un retorno de mediano o largo plazo a sus in-
versionistas a través de inversiones de capital en empresas
y/0 proyectos que no cotizan en la bolsa de valores. Esas
inversiones pueden ser de crecimiento o de adquisicion
y generalmente se especializan en sectores econémicos
especificos que les permiten ser mas efectivos en la ge-
neracion de valor. Algunas de las principales medidas que
adoptan los gestores profesionales de los fondos de capital
privado son: (i) mayor monitoreo y control sobre la geren-
cia, (ii) mejores esquemas de incentivos, (iii) mejor uso de
recursos y niveles de deuda, y (iv) mejora en las practicas
de gobierno corporativo, como formalizacién de la junta di-
rectiva o creacion de comités internos.

La industria de fondos de capital privado en Colombia ha
crecido extraordinariamente desde su inicio hace 11 afios?®.
Ajunio de 2018, Colombia cuenta con 80 firmas gestoras de
fondos de capital privado, tanto locales como internacio-
nales. Existen 111 fondos de capital privado activamente
operando en el pais, de los cuales 37 son de adquisicién /
crecimiento [que representan el 33,3 % del total de fondos
activos en Colombia). Esta categoria es particularmente re-
levante porque moviliza recursos a diferentes sectores eco-
némicos al invertir en empresas de todos los sectores de la
economia, en diferentes etapas de crecimiento.

Estos 37 fondos tienen compromisos de capital a junio de
2018 por USD 34,1 mil millones, de los cuales USD 15,8 mil
millones estan destinados a Colombia. Ala fecha haninver-
tido en capital (equity) USD 1,4 mil millones y en deuda o
coinversiones USD 29 millones en 70 activos o proyectos
colombianos (Gréfica 6].

Actualmente hay cinco fondos de adquisicién o creci-
miento en proceso de estructuracién con una meta de USD
526,8 millones. En proceso formal de levantamiento de ca-
pital existen cuatro fondos de adquisicién/crecimiento con
un cierre objetivo es de USD 103 millones, y cuentan con un
cierre inicial de USD 29,6 millones.

Se espera que en el marco de la AP se facilite la inver-
sién en fondos de capital por parte de inversionistas de los
paises de la Alianza. En octubre de 2017 el Ministerio de
Hacienda publicé el Decreto 1756, que permite la libre co-
mercializacién de fondos de inversién que hayan sido au-
torizados en alguno de los paises miembros de la AP. Esta
herramienta se utiliza en la Unién Europea para que socie-
dades comisionistas de bolsa, sociedades fiduciarias o so-
ciedades administradoras puedan comercializar y ofrecer
fondos de inversién de otras jurisdicciones, lo que permite
captar recursos y buscar inversionistas en los demas pai-
ses, sin necesidad de hacer un nuevo registro ante las au-
toridades regulatorias locales.

Es clave buscar ademas la homologacién regulatoria en
cuanto a tratamiento tributario, proteccién al inversionista y
estandares de gobierno corporativo para que el modelo sea
efectivo. Este es el cuarto punto de acuerdo entre los paises
de la AP para la integracién financiera regional.

Los actores locales son los principales inversionistas
de laindustria en Colombia: representan el 66,5 %, mientras
que los jugadores internacionales son el 33,5 %. Los princi-
pales inversores son los cuatro fondos de pensiones en el
pais® quienes representan 41,5 % del total de compromisos
de capital destinados a Colombia. Le siguen los corporativos
o empresas con el 20,6 %, compafias aseguradoras con el
5,9 %, entre otros. Sin embargo, con la emision del Decreto
765 del 2016, que unificd los limites de inversion en fondos
de capital privado locales e internacionales, se fomentd la
inversién en fondos de capital privado internacionales y se
restringid la creacion de fondos locales para ofrecer capital
a empresas y proyectos en diversos sectores econdémicos
que no coticen en la Bolsa de Valores de Colombia (BVC).



La Ley 1918 de 2016 establece que los fondos de pensiones
y cesantias administrados por sociedades supervisadas por
autoridades extranjeras con las cuales la Superfinanciera
tenga acuerdos de intercambio de informacién no estan obli-
gados a presentar declaracién del impuesto sobre larenta y
complementarios, ni tampoco estan sometidos a retencion
en la fuente por sus inversiones en Colombia con capital ex-
tranjero. Esto se espera dinamice la fuente de recursos para
los fondos en el pais y facilite el levantamiento de capital.
En cuanto a la culminacién de los ciclos, existen seis
fondos de adquisicion y crecimiento finalizados con una
inversién en Colombia de USD 236,5 millones. En los préxi-

mos cinco afios se espera una gran actividad de salida de
activos de los portafolios que demuestre la capacidad de
salir de inversiones exitosamente y que permita consolidar
la trayectoria de los gestores en el pais para seguir con el
levantamiento de nuevos fondos.

En Colombia, las salidas de los portafolios de los activos
han sido principalmente ventas a socios estratégicos y a
otros fondos que continden la estrategia de crecimiento de
la empresa, en ambos casos del extranjero. La falta de fon-
dos de mayor tamafio en el pais y el bajo uso de la bolsa de
valores son limitantes a las salidas que se pueden hacer por
los fondos de capital privado.

Grafica 6. Numero de fondos de capital privado activos y capital comprometido (USD millones) por tipo de fondo. Colombia, 2018.
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BOLSA DE VALORES

En Colombia, el mercado primario representa una fuente mar-
ginal de financiamiento para empresas en etapas tempranas,
pues el costo asociado a la participacién en la bolsa de va-
lores lo hace un mecanismo mas apropiado para empresas
ya consolidadas. Por su parte, el segundo mercado tiene re-
querimientos regulatorios mas flexibles (montos minimos de
emision, calificacion de riesgo, nivel patrimonial, estandares
de informacicn, etc.}, lo que disminuye los costos y lo con-
vierte en un mecanismo atractivo para acceder al mercado
de capitales, y en una alternativa al crédito comercial para
empresas en etapa de desarrollo y expansién.

Con corte a marzo de 2018 se han realizado ocho emi-
siones en el segundo mercado para acceder a la financiacién
a través del mercado de capitales: en 2015 Cemex Colombia,
Multiactivos y Compafiia de Financiamiento La Hipotecaria;
en 2016 Bancamia y Bancolombia; y en 2017 Banco Davi-
vienda, Titularizadora Colombiana y Banco Mundo Mujer. La
meta establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 es lograr diez nuevas emisiones para 2018.

Ahora bien, la consolidacién del Mercado Integrado Lati-
noamericano (MILAJ, que corresponde a la integracion bur-
satil transnacional de las bolsas de valores de los mercados
de Chile, Colombia, México y Perd, puede convertirse en una
interesante estrategia de salida para los fondos de capital
privado, con alternativas de diversificacién por una mayor
oferta de valores, emisores y fuentes de financiamiento
para las empresas. En Colombia el Decreto 2241 de 2015
permite que inversionistas locales puedan acceder a valo-
res extranjeros cuya oferta publica (primaria o secundaria)
haya sido autorizada en la AP

RECOMENDACIONES

Accion publica. Aprobar el decreto regulatorio sobre la
gestion y administracion de los fondos de capital privado.

Actualmente los fondos de capital estan regidos por el mis-
mo decreto regulatorio que todos los fondos de inversién

colectiva (Decreto 2555 de 2010). La Unidad de Regulacion
Financiera ha desarrollado una propuesta de decreto espe-
cifico para los fondos de capital privado que introduce tres
cambios importantes que pueden facilitar la consecucién
de recursos y el crecimiento de los fondos. En primer lugar,
permite a los fondos hacer préstamos bajo la figura de deu-
da convertible sin intermediacién. Esto permite la creacion
de fondos de deuda. En segundo lugar, establece que los
fondos pueden emitir bonos. Ahora bien, se establece un
monto minimo de inversién de 600 SMMLY, con el objetivo
de asegurar que sean inversionistas de alto riesgo, lo que
limita las posibilidades de participacién en este mecanismo.

Accidn regulatoria. Modificar el régimen de inversién de
los fondos de pensiones para que tengan un espacio para
fondos locales y otro para fondos internacionales.

El cambio en el régimen de inversién de los fondos de pen-
siones en 2016 generd incentivos a que éstos aumentaran
sus inversiones en fondos internacionales, por su tamafio
y menores requisitos administrativos. Esto redujo el capital
disponible para la creacién de fondos en el pais. Se reco-
mienda regresar al régimen de inversién anterior al Decreto
765 del 2016.

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

El acceso a fuentes de financiacidn para los emprendedores,
asf como a un mercado mas grande, puede dinamizar de
manera importante el ecosistema de emprendimiento en el
pais. lgualmente, para los inversionistas y fuentes de finan-
ciacion, esta apertura reduce el riesgo y propicia mejores
condiciones. Se han realizado avances importantes en los
puntos acordados entre los cuatro paises, pero aun resta
avanzar en la armonizacién de la regulacion y los protocolos
de intercambio de informacién que faciliten el trabajo. Es
clave aprovechar la AP para establecer que los limites de
inversion de los fondos de pensiones en fondos de capital
privado que inviertan en los paises de la Alianza, sean com-
putados en los limites de inversién local y no internacional.
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NOTAS

1 Elpuntaje varia entre 0y 100, donde 100 representa el pais con

mejores condiciones de financiamiento para empresas jévenes.
El componente de financiamiento incluye: i) facilidad de acceso
a venture capital, ii) facilidad de acceso a crédito bancario, y iii)
financiamiento emprendedor.

Cuenta con un producto minimamente viable (MVP) y cuenta
con traccién en el negocio, no necesariamente ventas.

Las aceleradoras también actian como fuente de capital, en

la medida en que otorgan recursos en efectivo y en especie, a
cambio de entre un 7 % y un 10 % de la empresa.

De acuerdo con la Ley 590 del 2000, el monto maximo para una
operacién de microcrédito es de 25 salarios minimos mensua-
les legales vigentes (SMMLV) (COP 18,4 millones en 2017).

En 2017 la cartera comercial representd el 55,5 %, la cartera de
consumo, el 28,8 %, y la cartera de vivienda, el 12,9 % del total.
El Fondo Emprender es una cuenta independiente y especial
adscrita al SENA creada en 2002 y reglamentada por el Decreto
934 de 2003, cuyo objeto es financiar iniciativas empresariales
desarrolladas por aprendices o asociaciones entre aprendices,
practicantes universitarios o profesionales. Otorga recursos
hasta por el 100 % del valor del plan de negocios, y su mon-

to oscila entre 80 y 180 SMMLV (entre COP 59.017.360 y COP
132.789.060 en 2017}, segln el potencial de generacidn de em-
pleo del proyecto.

Entre lo que se considera como capital semilla se encuentran
los incentivos econémicos otorgados por concursos o convoca-
torias de los sectores publico y privado como Apps.co, Ventures,
Ruta N, entre otros.

Todos los empleadores de carécter privado que desarrollen
cualquier tipo de actividad econdmica diferente de la cons-
truccién, asi como las empresas industriales y comerciales
del Estado que tengan mas de quince trabajadores, estan obli-
gados a vincular un aprendiz por cada diez trabajadores para
que realicen la etapa practica de su formacidn. Los obligados
a cumplir la cuota de aprendizaje pueden optar por moneti-
zar su cuota mediante un pago mensual al SENA equivalente a
multiplicar el 5 % del nimero total de trabajadores por un sala-

rio minimo legal vigente.
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De acuerdo con la evaluacidn, el fondo ha contribuido a la crea-
cién y supervivencia de muchos emprendimientos, pero su
impacto sobre la generacion de empleo y el crecimiento empre-
sarial es limitado, aunque ha mejorado con el tiempo: mientras
que entre 2002 y 2013 se generaron en promedio 4 empleos
por emprendimiento, en 2015 se generaron 5,7.

Small Business Development Center.

En la actualidad, esta red hace parte de Angel Ventures, la red
de dngeles de la Alianza del Pacifico.

Las finanzas alternativas se refieren a las plataformas tecnold-
gicas que sirven como intermediarios entre la oferta y la deman-
da de financiacién a individuos y empresas por fuera del sistema
bancario tradicional. Existe un grupo de inversionistas individua-
les que, de manera conjunta, a través de la plataforma, financian
negocios y proyectos a través de inversiones pequefias.
Promedio de tasas para las plataformas con mayor volumen de
operaciones en 2017: Lending Club, Prosper, UpStart y Funding
Circle (Galland, 2017).

En el pais hay una plataforma de crowdfactoring en funcionamien-
to que ha encontrado la forma de operar legalmente con las res-
tricciones regulatorias. Esta se limita a conectar empresas con
facturas por pagar y necesidades de liquidez con personas intere-
sadas en invertir. Existen también plataformas de crowdfunding
de donaciones, a través de las cuales emprendimientos culturales
y creativos obtienen financiacién para lanzar sus productos.

En 2018 esto es entre COP 2.343 millones y COP 7.812 millones.
La emisién no constituird una oferta publica de valores ni tendré que
inscribirse en el Registro Nacional de Valores y Emisores (RNVE].
Articulo 2.41.5.2.1 del Decreto 1357 de 2018.

Un unicornio es una startup con una valuacién de mas de 1.000
millones de délares USD. Los unicornios mds grandes incluyen
Uber, Xiaomi, Airbnb, Palantir, Snapchat, Dropbox y Pinterest.

La probabilidad de supervivencia de las empresas que usan ga-
rantias mobiliarias como mecanismo de acceso al crédito es 30
puntos porcentuales mayor a la estimada para las firmas que
no se apalancan a través de este mecanismo.

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

Proteccion, Porvenir, Colfondos y Old Mutual.
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SOFISTICACION
E INNOVACION

La innovacién es un determinante critico de la productividad y de |a creacién de
valor en una economia. Es necesaria para hacer un mejor uso del capital natural
y asi asegurar el crecimiento de largo plazo. La capacidad de innovacién de un
pais depende del ecosistema existente y requiere condiciones estables e incen-
tivos a la colaboracién. Es un proceso mediante el cual las ideas se convierten
en productos exitosos, nuevos bienes y servicios, y nuevos modelos de negocio
y organizacionales. La difusion y adopcién productiva de tecnologias de la infor-
macién y comunicaciones es central a este proceso, ya que reduce los costos de
transaccién y acelera el intercambio de informacion y de ideas, lo que aumenta
la eficiencia y permite la innovacion.
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Capacidad de innovacién. Puesto ente 140 paises (1 indica el pais con mayor capacidad de innovacién).
Fuente: WEF (2018).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION
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a ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) es necesa-

ria para diversificar y sofisticar el aparato productivo

y lograr aumentos en productividad que lleven a un
crecimiento sostenido de la economia. Sin excepcion, los
paises que han hecho inversiones en capacidades para fa-
cilitar la generacion de conocimiento en CTl y su efectiva
transferencia hacia el sector productivo facilitando la pro-
duccién de bienes y servicios mas sofisticados, han logra-
do mayores tasas de crecimiento.

Una estrategia de CTI debe buscar corregir las fallas
de mercado y asimetrias de informacién que impiden o
limitan la articulacién de actores, el desarrollo de apues-
tas productivas, la formacién de capital humano especia-
lizado, la conformacion de emprendimientos dindmicos o
el desarrollo de proyectos de generacion de conocimiento
cientifico y tecnolégico. Se requiere un entorno institucio-
nal sélido, articulado, eficiente y enfocado en una visién
comun. Adicionalmente, se deben destinar los recursos
suficientes para que los distintos eslabones de la estra-
tegia funcionen adecuadamente.

En este esfuerzo es necesaria la participacién del sec-
tor publico, empresas y universidades. Las empresas son
los usuarios finales de los desarrollos cientificos y tecno-
I6gicos, pero ademas juegan un papel central como gene-
radores de desarrollo tecnolégico y de necesidades para
ser resueltas de manera conjunta con la academia. Esta, a
su vez, debe responder a las necesidades sociales y eco-
némicas del pais y establecer relaciones estables y funcio-
nales tanto con el Gobierno como con el sector productivo.

Actualmente, la politica de CTl del pais esta compues-
ta por las leyes que establecen los lineamientos mas ge-
nerales y mandatorios para la politica’, asi como por las
politicas especificas que orientan diferentes aspectos del

ordenamiento del Sistema Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCCTI)?. Sin embargo,
no se han visto aln los resultados deseados, por lo que se
hace necesario contar con una politica publica unificada
de CTI, para que los esfuerzos que realizan los distintos
actores sean articulados. La politica de CTl debe buscar la
creacion y funcionamiento de un sistema de innovacién
en el que se coordinen y se facilite la interaccién entre los
actores e instituciones que proveen el conocimiento y fi-
nanciamiento para el desarrollo exitoso de innovaciones.
Asi mismo, debe solucionar los retos actuales que inclu-
yen la necesidad de contar con personal calificado para
investigacion, desarrollo e innovacion (1+D+i), aumentar
la participacion de empresas en actividades de innovacion
y lograr resultados que se conviertan en valor agregado y
sofisticacién de la economia. Para lograrlo, la politica de CTI
requiere recursos estables en el tiempo, claridad institucio-
nal sobre cémo direccionarlos para maximizar su impacto,
y un monitoreo y evaluacién constante para asegurar que
se generen los resultados deseados.

Este capitulo contiene cuatro secciones de acuerdo
con el proceso de innovacién. La primera aborda la in-
version del pais en CTl en los dltimos diez afos, en com-
paracién con América Latina y algunos paises de rapido
desarrollo como Corea, Malasia, Turquia y Sudéfrica. La
segunda presenta los resultados del pais en el tema de
generacion de conocimiento y tecnologia. La tercera ana-
liza el desempefio nacional en cuanto a transferencia de
conocimiento y tecnologia (TCT). La cuarta revisa el es-
tado del pais en términos de innovacién, entendida como
la aplicacién exitosa del nuevo conocimiento y tecnologia
en nuevos productos, servicios o procedimientos que las
empresas llevan al mercado.
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INVERSION

La inversién en actividades de ciencia, tecnologia e innova-
cion [ACTI) creci6 72,18 % entre 2010 y 2017. Sin embargo, el
crecimiento del PIB fue mayor, por lo que, como porcentaje del
mismo, la inversién en ACTI pasé de 0,51 % en 2010 a 0,67 % del
PIB en 2017. Vale la pena recordar que desde 2010 la meta del
Plan Nacional de Desarrollo era llegar al 1 % del PIB; sin embargo,
en el periodo no se logré superar el 0,75 % del PIB (Grafica 1).

El crecimiento de la inversién en ACTI se explica prin-
cipalmente por el aumento en la inversién privada, que en
2017 financi6 el 66,2 % de toda la inversién en ACTI. Por el
contrario, la inversién publica crecié solamente 12 % en el
periodo y representa el 20,8 % de la inversidn, lo que signi-
fica que el aumento de recursos por regalias destinadas a
CTl simplemente sustituyd la inversion publica que venia de
otras fuentes. Por esta razén, la inversién publica en ACTl se
hizo vulnerable a las fluctuaciones en ingresos por regalias,
ademas de los problemas de subejecucién que presenté el
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (FCTel)?.

Para dar solucién a estos problemas, en agosto de 2017 se re-
formd el articulo 361 de la Constitucion Politica y se reglamen-
t6 con la Ley 1923 de julio de 2018 para que los programas o
proyectos de inversién que se financien con los recursos del
FCTel se definan por el respectivo Organo Colegiado de Adminis-
tracion y Decision (OCAD), a través de convocatorias publicas,
abiertas y competitivas. Ademas, dispone que las convocatorias
deben estructurarse a partir de los planes y acuerdos estra-
tégicos departamentales en ciencia, tecnologia e innovacion
(PAED)*y que los proyectos seran ejecutados por las entidades
del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién que los
formulen, reduciendo asi el conflicto de interés que se presenta-
ba con la ejecucién Unicamente por parte de las gobernaciones.

Por su parte, la inversién de las instituciones de educa-
cién superior (IES) crecié hasta 2014, momento a partir del
cual ha caido, y en 2017 estuvo, en términos reales, al mis-
mo nivel que en 2010, lo que explica que su participacién en
el total haya caido de 22,7 % en 2010 a 13 % en 2017.

Gréfica 1. Inversion en actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI]) como % del PIB y seguin fuente de financiacién. Colombia y Amé-

rica Latina, 2010-2017.
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Fuente: Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (0CyT), Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT).



En cuanto a I+D, Colombia incrementd la inversion en términos
reales 62,8 % entre 2010 y 2017, pero desde 2014 hay una ten-
dencia a la baja y actualmente se encuentra en niveles similares
alos de 2013. Esto es preocupante, ya que en 2016 en el pais
la inversion en 1+D como porcentaje del PIB se encontraba en
0,27 %, por debajo del promedio de la region (0,32 %), y por de-
bajo de México (0,5 %), Argentina (0,63 %) y Brasil (1,27 %). Los
lideres en el mundo, Israel y Corea del Sur, invierten mas del 4 %
de suPIBen I+D, y los paises de la OCDE, 1,97 % en promedio®.

Es importante resaltar que en los Ultimos afios aumentd
significativamente la participacién del sector privado en la in-
version en |+D en el pais. En 2010, el 374 % de la inversion vino
del sector publicoy 61,6 % del sector privado. En 2017, el 21,8 %
provino del sector publico y 77,9 % del sector privado. Esto signi-
fica que la inversion del sector privado casi se duplic6, mientras
que la del sector publico aumentd 6,7 % en el periodo.

RECOMENDACIONES

Acci6n publica. Establecer una politica de Estado en CTl, que
garantice mantener en términos reales la inversion publica
en ACTI.

Es necesario actualizar la politica de Estado respecto a CTl, de
modo que su punto central sea dar foco y asegurar la financia-
cién de las ACTl para darles permanencia. Se recomienda modi-
ficar laLey 1286 de 2009 para incluir un articulo que establezca

que los recursos para laimplementacion de la politica de Estado
para CTl no pueden ser inferiores a los invertidos en la vigencia
inmediatamente anterior, de manera consistente con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Accidn publica. Destinar el equivalente al 0,3 % del PIB para
inversion estatal en ciencia, tecnologfa e innovacién del pre-
supuesto nacional.

Para avanzar de manera decidida hacia una inversién de
1% del PIB®, compensar el atraso de los ultimos afios y dar
mayor estabilidad a las ACTI y las entidades que las llevan
a cabo, es importante que se destine de manera constante
al menos el 0,3 % del PIB como inversién publica (en 2017
fue de 0,13 %), independientemente de los recursos de rega-
lias. Esto, aunado a la inversidn creciente del sector privado,
permitira realizar las inversiones de mediano y largo plazo
necesarias para aumentar el impacto de las ACTl en el desa-
rrollo econdmico del pais. Los nuevos recursos deben desti-
narse a apoyar la investigacion y la innovacidn en sectores
y etapas estratégicos del proceso de CTl.

La Grafica 2 muestra la progresién necesaria para lograr una
inversién del 1 % en ACTl en 2023. Esta inversion incluye las ac-
ciones que ya se llevan a cabo, mas las necesidades de recur-
sos para las acciones planteadas en el proyecto de documento
CONPES de Politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién prepa-
rado en 2016, asi como recursos adicionales para implementar
las acciones de politica delineadas en el proyecto de CONPES.

Gréfica 2. Necesidades de inversion para lograr 1 % del PIB en ACTI (Billones COP). Colombia, 2018-2025.
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Para lograr estos niveles de inversién es necesario buscar
fuentes de financiacién externas al Presupuesto General de
la Nacion {como puede ser un porcentaje de las rentas de los
juegos de suerte y azar, que actualmente financian el Fondo
de Investigacién en Salud). Adicionalmente, es necesario
fortalecer la capacidad de negociacién presupuestal del sec-
tor CTI. Esto requiere definir un Marco de Gasto de Mediano
Plazo del sector CTl ampliado, es decir, que incluya a Colcien-
cias, los 21 institutos publicos de investigacién y desarrollo
tecnoldgico (que actualmente reciben su presupuesto de
cada uno de sus sectores) y otras entidades cuya misién
principal sea CTl. De esta manera se tendria mayor poder
de negociacién presupuestal y se mejoraria el gasto en CTI
al tener una visién consolidada de las acciones y objetivos.

Accidn piblica. Crear fondos sectoriales que financien
y potencien la I+D en dreas del conocimiento y tecno-
logias prioritarias.

Es necesario focalizar la investigacién basica en areas prio-
ritarias con el fin de incrementar el impacto de los recursos
y lograr avances sustantivos. Como lo han mostrado casos
exitosos en el pais —como el Fondo de Investigaciones en
Salud (FIS) creado por la Ley 643 de 2001°—, ese tipo de
avances requiere ademas contar con financiacién estable
en el tiempo, que permita el desarrollo de proyectos de in-
vestigacién que pueden tomar afios en dar resultados. Con
este fin, se recomienda crear fondos sectoriales con recur-
sos concursables para investigacién del Fondo Francisco
José de Caldas, cuyo fin sea financiar proyectos de |+D en
areas prioritarias para el pais®. Estos fondos podrian tener
un funcionamiento similar al del FIS, en el que afio a afio se
aseguran recursos provenientes de las rentas de los juegos
de suerte y azar del orden de los COP 60 mil millones para
financiar programas de investigacién en salud, con foco en
tematicas que son identificadas conjuntamente entre Col-
ciencias y el Ministerio de Salud y Proteccién Social. EI FIS
luego establece convocatorias competitivas en las que se
asignan los recursos a los proyectos, grupos y centros de
investigacion de mayor calidad. Esto permite que la agenda
de investigacion en salud no esté sujeta a las variaciones
presupuestales de Colciencias o entidades del sector salud.
En complemento a esto, se recomienda que, al igual que en
el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia en Salud™, en

el comité de seleccién de estos fondos sectoriales exista
representacion del sector privado para incluir una pers-
pectiva de mercado en el disefio y seleccién de proyectos,
como senal de orientacién estratégica de los recursos. Una
posibilidad seria estructurar estos fondos sectoriales como
fondos mixtos para que puedan recibir inversién privada.

Accion publica. Incluir en la Ley del Presupuesto un linea-
miento para que los recursos de ACTI no comprometidos
ni ejecutados por los distintos sectores administrativos
en la vigencia fiscal anterior sean trasladados a Colcien-
cias y al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Este mecanismo permitiria que los recursos de los dife-
rentes ministerios y sectores administrativos del Gobier-
no destinados a ACTI que no hayan sido comprometidos ni
ejecutados en una vigencia fiscal puedan ser trasladados
como asignaciones de la siguiente vigencia fiscal, para ser
invertidos por Colciencias o por el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo en estrategias definidas en conjunto con
los sectores administrativos de donde provienen los recur-
sos. Esto brindard los incentivos correctos a los diferentes
ministerios a definir con mayor claridad sus inversiones en
CTly evitar atomizar los recursos publicos destinados a este
tipo de programas.

Coordinacidn publico-privada. Facilitar la financiacién en
etapas tempranas a emprendimientos de base tecnolégica.

Una de las principales dificultades que tienen los empren-
dimientos para crecer es la falta de financiacién, especial-
mente aquellos de base tecnolégica que requieren mas
tiempo para pasar de prototipos o pruebas de concepto a
productos en el mercado. Se recomienda la creacién de una
linea de crédito de redescuento que facilite la participacién
de la banca comercial en la financiacién de este tipo de
negocios. El capitulo de Financiacién empresarial incluye
recomendaciones en este aspecto.

Accién publica. Incluir en los criterios para acreditacién
de alta calidad el nivel de inversién en I+D.

La inversién de las IES en [+D no ha crecido en el tiempo,
a pesar de ser uno de los actores mas importantes para el



avance de CTl en el pais. El Ministerio de Educacién debe
ajustar los criterios de evaluacién de alta calidad para incluir
esta variable, de modo que se incentive la inversion.

Accion publica. Realizar evaluaciones de resultados y de
impacto de los instrumentos para CTl y hacer obligatoria la
revision de presupuesto asignado basada en los resultados.

Ademads de asegurar recursos para dar continuidad a las
actividades de CTl en el pais, es necesario aumentar el
impacto de los recursos disponibles, por lo que se re-
quiere evaluar los instrumentos del Gobierno de manera
sistematica, incorporando los resultados y satisfaccion
de sus distintos usuarios: IES, empresas, grupos de inves-
tigacidn, instituciones de enlace, entre otros. El andlisis
de gasto publico en CTl que adelanta el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP] junto con el Banco Mundial
desde 2015 ha dado varias recomendaciones para lograr
evaluaciones sistematicas y oportunas que mejoren la
eficiencia de los instrumentos de CTI. Principalmente, se
requiere: i) levantamiento de indicadores de manera sis-
tematica, tanto indicadores lideres (leading indicators]
como de rezago (lagging indicators] que permitan obte-
ner informacién oportuna para realizar mejoras efectivas,
conforme se da la ejecucién, y en nuevos ciclos de imple-
mentacién; ii) desarrollo de sistemas estandarizados de
generacién de informacién administrativa, de resultados
e impacto del instrumento, y de percepcién de calidad de
servicio por parte de los usuarios a nivel de cada agencia
implementadora, que permitan la generacién de indicado-
res de eficiencia comparables a nivel de todo el sistema
de innovacién y que contengan informacion de beneficia-
rios y no beneficiarios de los programas; iii) contar con
una plataforma digital de informacién a nivel central para
generar y actualizar los indicadores de funcionalidad y
eficiencia y mejorar asi la gestién presupuestaria y admi-
nistrativa de los instrumentos; iv] utilizar las intervento-
rias para levantamiento y actualizacién de informacién;
y v) exigir a las empresas participantes que provean
informacién basica de uno a cinco afios posterior a su
participacién en los programas. Por Gltimo, es necesario
que los resultados de estas evaluaciones sean tomados
en cuenta para definir si el instrumento continda o no de
manera obligatoria.

Coordinacidn publico-privada. Evaluar los resultados de
los pactos por la innovacién liderados por Colciencias
como mecanismo para acrecentar la inversién privada
en ACTI.

Actualmente, hay 4.000 organizaciones firmantes de pactos
por lainnovacién en Antioquia, Norte de Santander, Santan-
der, Valle del Cauca, Atlantico, Bogotd, Eje Cafetero, Llanos
Orientales y Bolivar. Este programa ayuda a las empresas
participantes a guiar y fortalecer sus actividades innova-
doras e incrementar su inversién en innovacién. De las em-
presas participantes, 39 % son innovadoras emergentes,
17 % se encuentran en consolidacién, 24 % en evolucidn y
20 % son avanzadas. Es decir, cuentan con distintas capa-
cidades y avances en la interiorizacién de una estrategia
de crecimiento y competitividad basada en la innovacién.
Es necesario evaluar los resultados del programa, asi como
de sistemas por la innovacién y alianzas por la innovacién,
para conocer suimpacto en la inversion privada en ACTI, y el
uso de los beneficios asociados a los pactos (como acceso
a servicios de apoyo o puntos adicionales en la evaluacién
de proyectos para beneficios tributarios), de manera que
se puedan realizar los ajustes pertinentes para aumentar
suimpacto. En caso que se demuestre su eficacia, se reco-
mienda replicarlos en un grupo mas amplio de regiones del
pais y que su desempefio sea monitoreado por la Comisién
Regional de Competitividad y la cdmara de comercio de la
ciudad lider del pacto.

Accion pdblica. Mejorar la gobernanza del Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e In-
novacién de modo que el uso de los recursos sea mas
eficiente y efectivo.

Actualmente, falta mayor claridad sobre los roles de los dis-
tintos actores del sistema de innovacidn en el pais. Esto
lleva a duplicidades y baja efectividad en el uso de recursos.
Es necesario mejorar la gobernanza del SNCCTI a través de
una delimitacion clara de roles y del fortalecimiento de los
espacios de articulacion y coordinacién entre entidades.
Esto implica, en primer lugar, definir una agenda de compe-
titividad que establezca las acciones a realizarse en el corto
plazo para alcanzar las metas planteadas a 2030. Para su
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adecuado cumplimiento, se recomienda que al menos cada
tres meses se le haga seguimiento en Consejo de Ministros.

En segundo lugar, se requiere la participacién de un de-
legado de alto nivel del Consejo Asesor de Ciencia, Tenco-
logfa e Innovacién de Colciencias, del Comité Ejecutivo del
SNCCTIy del Consejo Superior del Sistema Nacional de Inno-
vacion Agropecuaria (SNIA), en cada uno de estos consejos
y comités, de modo que exista informacién sobre las deci-
siones que se toman en cada uno de ellos que impactan el

funcionamiento del sistema en su totalidad. Adicionalmen-
te, se recomienda que Colciencias, como lo es Planeacién
Nacional, sea invitado permanente al Consejo de Ministros.

Finalmente, se requiere dotar de mecanismos de cum-
plimiento a los comités técnicos mixtos que son el brazo
operativo del SNCCTI. Esto significa la participacién obliga-
toria de las entidades que hacen parte del sistema y se-
guimiento a las acciones en el Consejo de Ministros para
asegurar su cumplimiento.



GENERACION DE CONOCIMIENTO

En 2015 por cada millén de habitantes en Colombia habia
131,9 investigadores. Este nimero solo supera a Guatemala,
Honduras y El Salvador en la regién y es la mitad de los que
hay en México y muy por debajo de los 1.120 investigadores
por millén de habitantes en Argentina. En los paises de la
OCDE hay mas de 3.500 y en Corea del Sur 5.330, como se
observa en la Grafica 3. Esto hace evidente que los esfuer-

zos para contar con mas investigadores en el pais no son
suficientes y estan concentrados en Colciencias, lo que le
impide fortalecer los programas de 1+D, la infraestructura
cientifica, los institutos publicos, entre otras actividades.
Entre 2012 y 2016 Colciencias ofreci6 el 81 % de las becas
y créditos para doctorado, y el 27,3 % para maestrias [OCgT,
2018]. Esto significé el 70 % del presupuesto de la entidad.

Grafica 3. Numero de investigadores por cada 1.000.000 habitantes. Colombia y paises de referencia, 2015.

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000 I I
-nnnll I I

Colombia Chile México  Sudéfrica  América  Uruguay Brasil Turquia  Argentina  Malasia OCDE Corea

Latina

Fuente: Unesco Institute for Statistics.

En cuanto a produccion bibliografica en el pais, en los dlti-
mos afos el nimero de articulos de autores vinculados a
instituciones colombianas en revistas indexadas en Web
of Science y Scopus aumenté considerablemente, al pasar
de 3.600 y 2.512 en 2007 a 12.460 y 9.469 en 2016, res-
pectivamente. Sin embargo, al medir el nimero de articulos

del Sur

cientificos y técnicos por cada mil millones de PIB (PPP),
Colombia se encuentra en el octavo puesto de dieciséis
paises de América Latina. Mientras que el primero, Chile,
cuenta con 13,4 publicaciones, Colombia cuenta con 4,5. En
la OCDE el promedio es de 22,5 publicaciones cientificas y
tecnolégicas por cada mil millones de PIB.
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Ahora bien, en el indice H, que mide la productividad e
impacto de la produccién cientifica de un pais, entre 2011
y 2017 Colombia mejoré su indice 93 %, solo por debajo

Gréfica 4. ndice H para Colombia y paises seleccionados, 2011 y 2017.
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de Malasia y Perd. No obstante, el impacto de las publi-
caciones del pafis sigue por debajo del de Brasil, México,
Argentina y Chile (Grafica 4).
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*El indice H es el nimero de articulos de un pais (h) que han recibido al menos h citaciones. Cuantifica la productividad cientifica de un pais, asi

como su impacto.
Fuente: Scimago Research Group, 2017.

Al analizar los indicadores de generacién de conocimiento
por area, se observa que las ciencias sociales y las huma-
nidades concentran la mayoria de las becas y créditos para
doctorado o maestria (48,4 %) y la mayoria de investiga-
dores activos (36,3 %). Sin embargo, esta drea tiene la se-
gunda menor proporcidn de grupos de investigacion de alta
calidad, es decir, aquellos clasificados por Colciencias como
Al o A; ademads, tiene una menor tasa de revistas indexa-
das en Publindex como A1 o A2 (Gréfica 5). En contraste,

las ciencias agricolas, que cuentan solo con el 4,8 % de los
investigadores activos, tienen el tercer puesto en grupos
de investigacion de alta calidad. Esto pone de manifiesto la
necesidad de generar capacidades de investigacion en dis-
ciplinas de ciencia, ingenieria y matematicas, y de revisar
las prioridades para la asignacién de recursos de becas o
créditos para estudios superiores, de modo que vayan de
acuerdo con las necesidades y apuestas del pais, asi como
con los resultados obtenidos.



GENERACION DE CONOCIMIENTO

Gréfica 5. Generacion de conocimiento segln area de la ciencia y la tecnologia (0CDE]. Colombia, 2016.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Desarrollar habilidades de investigacién
desde la educacién basica.

El nivel y calidad de la educacidn y actividad de inves-
tigacion son determinantes de la capacidad de innova-
cién de un pais. Por tanto, una politica de desarrollo de
talento que asegure el recurso humano futuro y la cul-
tura de innovacién debe brindar las bases y habilidades

M Ciencias agricolas

Grupos de investigacion Revistas indexadas
AL/A A1/A2

M Ciencias naturales y exactas

[l Ingenieria y tecnologia

necesarias para resolver problemas, desarrollar proce-
sos y adoptar nuevas tecnologias. El programa Ondas
de Colciencias o Clubes de Ciencia son un primer paso,
pero para lograr una verdadera apropiacion social de la
ciencia es necesario que los proyectos y la experiencia
en investigacién no sean solo durante algunas tardes
0 semanas al afio, sino que hagan parte del curriculo
escolar. Esto requiere ademds capacitar a los docentes
en estos temas y brindarles los métodos y recursos pe-
dagdgicos mas actualizados y efectivos.
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Accion regulatoria. Reformar los estimulos a la producti-
vidad académica para aumentar su calidad e impacto.

Es necesario actualizar el Decreto 1279 de 2002 del Mi-
nisterio de Educacién que establece el régimen salarial y
prestacional de los docentes de las universidades estatales
para que los estimulos a la productividad académica estén
fundados en métodos objetivos y aceptados internacional-
mente para la medicion de la calidad y el impacto de la pro-
duccidn cientifica. Especificamente, se recomienda revisar
el Capitulo V sobre criterios para el reconocimiento de pun-
tos salariales por productividad académica, de modo que los
incentivos no limiten en el mediano plazo las posibilidades
de realizar inversiones en ACTI de las IES.

Accidn publica. Fortalecer a los institutos piblicos de in-
vestigacion y a los centros de desarrollo tecnolégico.

La investigacion publica, es decir, aquella que es llevada a
cabo por instituciones publicas de investigacién o financia-
da con recursos publicos, juega un rol central en los siste-
mas de innovacidn, ya que por lo general es investigacion
de largo plazo y mayor riesgo de la que acometen actores
privados. Particularmente, a través de los institutos publi-
cos de investigacion y los centros de desarrollo tecnolégico
el Estado puede influir en la direccién que toma el desarrollo
cientifico en el pais mas alld de la esfera administrativa e
institucional. Puede promover el desarrollo de tecnologias
emergentes y tecnologias facilitantes que son necesarias
para resolver problemas de la industria y la sociedad.
Actualmente, Colombia cuenta con 21 institutos publicos
de investigacion y desarrollo tecnolégico especializados en
temas como ambiente, salud, defensa, cultura y sociedad,
industria y comercio, justicia, agropecuario, minas y energja,
y estadisticas. Estos cuentan con 150 investigadores (3 %
del total de investigadores activos) y 80 grupos de investi-
gacidn reconocidos por Colciencias. Es necesario asegurar el
funcionamiento de estos institutos a través de financiacion
adecuada y promover su alineacion con los retos sociales

y econémicos en el pais. Esto implica un modelo de finan-
ciacion basado en el desempefo, que incluya métricas de
impacto mas alla de medidas bibliométricas (OCDE, 2014,
asi como requisitos de interdisciplinariedad y alineacion
con los objetivos nacionales. Se recomienda establecer un
modelo que asegure financiacion base para el desarrollo de
agendas de investigacion de mediano y largo plazo, ademas
de un componente de fondos sectoriales concursables (ver
siguiente recomendacion).

Asimismo, para mejorar su articulacién, se recomienda
mantener el funcionamiento de la Comision Intersectorial
de Institutos Publicos de Investigacién que comenzé a reu-
nirse en 2017. Esta comision ha identificado acciones para
fortalecer a los institutos, tanto en sus capacidades cienti-
ficas, a través de facilitar y profundizar la insercién laboral
de becarios doctorales apoyados por Colciencias, como en
su articulacién e impacto, a través de una propuesta de un
modelo de centros nacionales de |+D+i en articulacién con
otros actores del SNCTI.

Accion publica. Alinear los esfuerzos en investigacion
aplicada con las apuestas productivas en ejecucién iden-
tificadas en la Politica de Desarrollo Productivo (PDP).

La investigacion aplicada debe responder a las necesidades
del aparato productivo nacional. En el marco de la Politica
de Desarrollo Productivo, Planeacién Nacional y el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo desarrollaron una metodo-
logia para preidentificar apuestas productivas en las regio-
nes de acuerdo con sus ventajas comparativas reveladas o
latentes. Los recursos para investigacién aplicada, desde
becas para formacién y recursos de cofinanciacién hasta
proyectos de regalias, deben ir prioritariamente hacia esas
apuestas de modo que se logre una mayor diversificacion
y complejidad del aparato productivo. La PDP establece que
para los sectores priorizados se privilegiaran bienes publi-
cos sobre intervenciones de mercado. Ejemplos de este
tipo de bienes son centros de investigacion, desarrollo de
paquetes de asistencia técnica, entre otros.



TRANSFERENCIA DE CONOCIMIENTO Y TECNOLOGIA (TCT)

La transferencia de conocimiento y tecnologia (TCT) es fun-
damental para llevar el conocimiento cientifico y tecnoldgico
generado en las universidades y centros de investigacién al
sector productivo y a la sociedad. Esto incluye la generacién
de conocimiento y la integracién de conocimiento de fuentes
externas, como la difusién de conocimientos sobre tecnologias
y técnicas maduras.

La TCT sucede a través de varios canales, tanto forma-
les como informales (OCDE, 2013a), que dependen del cam-
po cientifico y del sector productivo. Patentes, licencias y
spin-offs son canales de comercializacion de investigacin
formales, al igual que investigacion colaborativa (alianzas pu-
blico-privadas), movilidad de docentes y estudiantes, asi como
contratos de investigacion y consultoria universitaria. También
cabe mencionar en este sentido el emprendimiento de estu-

diantes para la transferencia de conocimiento y comercializa-
cién. Los canales informales incluyen publicaciones conjuntas
entre industria y academia, conferencias y networking, o in-
fraestructura compartida. Los canales informales son mas
dificiles de contabilizar.

La evidencia empirica muestra que las patentes y licen-
cias, las publicaciones, las contrataciones por la industria, la
ubicacién de estudiantes y los contratos de investigacién son
los canales mas importantes para sectores intensivos en |+D
como ciencias biomédicas o ingenieria quimica. Patentes y li-
cenciamiento son importantes para investigadores en ciencias
materiales, mientras que estos canales son menos importan-
tes para ciencias computacionales. En las ciencias sociales y
humanidades los canales mas relevantes son contactos per-
sonales y movilidad laboral (Bekkers & Bodas Freitas, 2008).

Gréfica 6. Vinculacion laboral de investigadores por sector (% del total de investigadores). Colombia y paises de referencia, 2015.
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En el proceso de TCT se generan relaciones de largo plazo
entre los actores, por ejemplo universidad y empresa, que
lleva a mayor colaboracién en ideas, recursos, contratos de
investigacion y publicaciones o patentes conjuntas. Para que
estas relaciones se den, se necesitan, ademas de incenti-
vos, actores que las faciliten. Las Oficinas de Transferencia
y Resultados de Investigacion (OTRI) son las encargadas de
propiciar la transferencia de conocimiento y tecnologia desde
las universidades y centros de investigacion hacia la sociedad
a través de la gestion de la propiedad intelectual. El tipo de
actividades que puedan llevar a cabo depende de la dotacion
de infraestructura y recursos, asi como de la escala y foco
de sus actividades, y de la experiencia en transferencia de
tecnologia. Actualmente, Colciencias apoya las oficinas de la
Corporacién Connect Bogota Regidn, la Universidad Distrital
en Bogot3, la Corporacién Tecnnova UEE en Medellin, CienTech
en Barranquilla y las camaras de comercio de Bucaramanga y
Cali. Entre 2015 y 2017, se han logrado 11 licenciamientos de
tecnologia provenientes de universidades a través de las OTRI.
Otras entidades facilitadoras son los centros de desarrollo
tecnolégico, centros de innovacién en empresas, entre otras.

En cuanto a canales especificos de la TCT, uno de los mas
importantes para la interaccion ciencia-industria es el flujo de
capital humano especializado de universidad a la industria. El
ndmero de doctores y dénde se emplean muestran el grado
de sofisticacion del capital humano local actualmente emplea-
do. La Gréfica 6 muestra que la principal fuente de empleo de
investigadores colombianos es la academia, que cuenta con

una movilidad muy baja entre lugares de trabajo (88,9 de los
investigadores). Las empresas y el Gobierno vinculan la me-
nor cantidad de investigadores, aunque es ahi donde se daria
una transferencia de conocimiento y tecnologia mas efectiva.

Respecto a patentes, en Colombia entre 2007 y 2016 el
numero de solicitudes de patentes tuvo un aumento signi-
ficativo: en 2007, Colombia tuvo 2.049, y en 2016, 18.552.
Durante este periodo se presentaron 3.110 solicitudes de
patentes via nacional y 17.932 via TCP*.

El nimero de patentes presentadas via nacional aumenté
163 % en el periodo, al pasar de 235 en 2007 a 620 en 2016.
La proporcion de solicitudes de residentes también aumentg,
al pasar de 49 % a 86 % del total de solicitudes. Esto ha hecho
que caiga el indice de dependencia®: mientras que en 2007 era
de 13,85, en 2016 fue de 3,04. Por su parte, el nimero de paten-
tes presentadas via TCP se ha mantenido constante, con una
caida entre 2015 y 2016. De estas, 99,2 % son presentadas por
no residentes. Respecto a la tasa de concesién, entre 2007 y
2016 se concedieron 48,6 % de las solicitudes presentadas via
nacional y 46 % de las presentadas via TCP.

En cuanto a modelos de utilidad, el nimero de solicitudes,
tanto de residentes como no residentes presentadas via nacio-
nal crecioé 52 % entre 2007 y 2016. Las solicitudes presentadas
via TCP crecieron 40 % en el periodo. De estas solicitudes, 40,7 %
de las presentados via nacional y 73,5 % de las presentados via
TCP son concedidas. Finalmente, 86,6 % de los disefos indus-
triales presentados en la Superintendencia de Industria y Co-
mercio son concedidos.

Grafica 7. Solicitudes de patentes, marcas y disefios industriales. Colombia, 2007-2016 (2007=1).
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El mayor nimero de solicitudes de patentes se da en el sec-
tor de quimica, seguido de ingenieria mecanica e instrumen-
tos. La tasa de concesidn mas alta es para solicitudes de

patente en ingenieria mecanica (56,9 %) y otros sectores
tecnoldgicos (56,3 %), seguidos por instrumentos (48,9 %)
y quimica (44,3 %).

Grafica 8. Patentes de invencién presentadas y concedidas en la Superintendencia de Industria y Comercio segun la Clasificacién Internacional

de Patentes (CPI). Colombia, 2007-2016.
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Las solicitudes de patentes muestran invencién, pero no
dan cuenta de su explotacién comercial o aplicacién (inno-
vacién de proceso]. Para esto, es necesario conocer el uso
por parte del sector productivo o comercializacion. La me-
dida es los ingresos provenientes del licenciamiento como
ingreso total proveniente del conocimiento y propiedad in-
dustrial. En Colombia, los ingresos por pagos de propiedad
intelectual son 0,9 % del comercio total®®, El promedio regio-
nal es de 1,12 %, y en paises como Chile, Brasil, Argentina o
Costa Rica representan mas del 2 % de los ingresos totales
del comercio. En la OCDE son el 2,04 %.

Instrumentos

N . . .

Otros sectores
tecnoldgicos

Electricidad
yelectrénica

[l Concedidas

La TCT involucra también la adquisicién y difusién de
tecnologia del exterior. En 2017 Colombia ocupé el pues-
to 10 en América Latina sobre disponibilidad y adopcién
de la ultima tecnologia segun el WEF. Sin embargo, en la
ultima década el pais ha mejorado su posicién en cuatro
puestos en cuanto a disponibilidad de la Ultima tecno-
logia. En adopcidn solamente ha mejorado un puesto.
Las importaciones de alta tecnologia en Colombia
han crecido entre 2012 y 2016, de 13 % a 14,6 % del co-
mercio total. El pais ocupa el tercer lugar en la regidn,
detras de México y Paraguay. En cuanto a adopcién de
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tecnologia, segun la Colombia Manufacturing Survey el porcentaje de adopcién de técnicas y tecnologias de
(Youtie, 2017), que cuenta con informacién de 243 em-  produccién generalizadas es bajo. La Tabla 1 muestra
presas de Cali, Medellin, Bucaramanga y Barranquilla, los resultados.

2018-2019

Tabla 1. Porcentaje de adopcién de técnicas y tecnologfas de produccién.

Técnicas y tecnologias de produccién Porcentaje de empresas que utilizan la técnica/tecnologia

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Mantenimiento preventivo 59 %
Enterprise Resource Planning (ERP) 42 %
IS0 9000 (calidad) 41 %
Analisis de ciclo de vida 36%
Disefo asistido por computador (CAD) 32%
Lectores de c6digo de barras 17 %
Administracion de cadena de suministro 16 %
Sensores para monitoreo 15%
Lean manufacturing 12 %
Disefio y manufactura en la nube 11%
Computer-Integrated Manufacturing (CIM) 10%
Sistemas de calidad 9%
IS0 14000 9%
Radio-Frequency Identification (RFID) 9%
3 Prototipado rapido 8%
=
& Materiales avanzados 4%
3
a Manufactura 3D 4%
o
g
[ Medicién de huella de carbono 3%
o
E Robdtica/Automatizacion 2%
,,,,, ISO 50001 (energia) 0,4 %

@ Fuente: Colombia Manufacturing Survey (Youtie, 2017).



En cuanto a tecnologias mas avanzadas que son clave
para mantener la competitividad de los sectores produc-
tivos del pais, el estudio sobre Cierre de brechas de inno-
vacidn y tecnologia, realizado por la ANDI, iNNpulsa y el
Programa de Transformacion Productiva en 2018 (ANDI, iN-
Npulsa & VTSAS, 2018], muestra que para 16 tecnologias

en ocho sectores™ existen grandes brechas en términos
de capacidades financieras y tecnolégicas para adoptar-
las, a pesar de que son necesarias para acercarse a la
frontera productiva de esos sectores en el mundo. Entre
las tecnologias en las que no existen grandes brechas, solo
unas cuantas son relevantes para los sectores Grafica 9).

Grafica 9. Brechas de adopcién tecnoldgica para sectores. Colombia, 2017.
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Para lograr una mayor adopcién de tecnologia, se requiere
un nivel minimo de competencias en las empresas para
buscar, seleccionar, asimilar y adoptar tecnologia foranea.
Los servicios de extensionismo tecnoldgico facilitan este
proceso. Segun Colombia Manufacturing Survey (Youtie,
2017),67 % de las empresas manufactureras utilizaron asis-
tencia externa en los Gltimos dos afos. Sin embargo, en las
empresas de menos de 15 empleados es mas probable que
no se utilice ninglin servicio (42 % contra 30 % en empresas
mas grandes]), al igual que en las mas jovenes (47 % contra
27 % en empresas de mas de cinco afos).

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Fortalecer las capacidades de las entida-
des de enlace de TCT asegurando una financiacidn base.

La transferencia de conocimiento generado en las universi-
dades y centros de investigacion a las empresas requiere
de entidades que brinden informacidn a las partes y ayuden
a identificar el potencial de mercado de los desarrollos en
ciencia y tecnologia, asi como las necesidades de solucio-
nes para el sector productivo. Estas entidades ayudan a
generar relaciones y transacciones estables entre actores
(academia y sector productivo), que por su naturaleza
tienen diferentes motivaciones, tiempos y lenguaje. Las
entidades de enlace incluyen OTRI, centros de desarrollo
tecnoldgico, centros de innovacién empresarial, entre otras.

En Colombia una de las principales dificultades que tie-
nen las entidades de enlace es la financiacién. Al no contar
con recursos basales, no pueden asegurar un personal y
portafolio de servicios estable, sino que dependen de pro-
yectos especificos, lo que puede alejarlas de su misién
principal. Aunque es deseable que estas entidades logren
la autosuficiencia, en los casos en que esto se ha logrado
el proceso tomd cerca de una década. Por esta razdn, debe
existir un compromiso del Estado para asegurar una oferta
de servicios minimos para la TCT. Estos recursos deben ir
ligados a métricas de desempeno, de modo que se logren
los objetivos deseados y a generar capacidades de transfe-
rencia en los profesionales de estas entidades. El resto de la
financiacion puede ser a partir de convocatorias especificas
(ver siguiente recomendacion) y recursos privados. Adicio-

nalmente, se recomienda fomentar el desarrollo de centros
de excelencia en tecnologias habilitantes, como big data, In-
ternet of Things (IoT) o0 manufactura avanzada, entre otros,
de modo que el aparato productivo del pais avance hacia la
frontera tecnoldgica.

Accidn publica. Fortalecer la relacién universidad-empre-
sa a través de alianzas piblico-privadas, con base en el
caso del programa Colombia Cientifica.

En las alianzas publico-privadas para la investigacién y la
innovacion, las empresas, las universidades, los centros de
investigacion y los emprendedores coinvierten recursos que
son apalancados con cofinanciacién publica. Esto permite
compartir los riesgos, resultados y responsabilidad de estas
inversiones, que son por definicién inciertas y riesgosas. El
programa Ecosistema Cientifico es un buen ejemplo de un
mecanismo de este estilo: alianzas conformadas por IES,
empresas y centros de investigacién presentan una pro-
puesta de investigacién a cuatro afos en areas prioritarias
de investigacién para el pais, y compiten en convocatorias
abiertas por el financiamiento publico de estas. En la medida
en que estas iniciativas generen confianza entre las partes,
existe el potencial de que surjan compromisos de largo pla-
z0, materializados en centros de excelencia o consorcios
de tecnologia en los que participen institutos de educacion
o de investigacion y empresas (como es el caso del Centro
de Innovacién de Argos y la Universidad de EAFIT, en Mede-
llin]. Adicionalmente, logra apalancar recursos y coordinar
esfuerzos de distintas entidades: Ministerio de Educacién,
Colciencias, Icetex y el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, que es el tipo de iniciativas que dan mas efectivi-
dad a los recursos publicos.

Accion publica. Establecer instrumentos para la acredita-
cién de laboratorios y centros que proveen servicios para
actividades de |+D+i, de acuerdo con el proyecto CONPES
Politica Nacional de Laboratorios.

En la medida en que se apliquen y acrediten buenas practi-
cas internacionales y estandares técnicos en los laborato-
rios y centros, es posible aumentar los niveles de precisién,
validacién y comparabilidad internacional de los resultados
obtenidos. Esto facilita la difusion y valorizacién de los re-



sultados de |+D+i en el pais. El proyecto de CONPES sobre
Politica Nacional de Laboratorios identifica las acciones y
recursos necesarios para establecer los minimos necesa-
rios en cuanto a acreditacién y calidad de laboratorios. Es
necesario retomar esta propuesta y asegurar los recursos
necesarios para su implementacion.

Coordinacidn publico-privada. Revisar y escalar la estra-
tegia para la vinculacién de doctores en empresas.

La produccién de nuevo conocimiento y desarrollo tec-
noldgico se encuentra asociada a mayores niveles de
formacién del capital humano. No obstante, en Colombia
menos del 1 % de los doctores se vinculan laboralmente a
empresas. Es necesario fomentar que las empresas, par-
ticularmente aquellas con unidades de [+D reconocidas o
altamente innovadoras, vinculen a doctores en sus pro-
cesos de innovacion, sea de manera directa o indirecta a
través de alianzas con universidades o trabajo con centros
de investigacion.

La evaluacién de impacto de los programas de for-
macién de capital intelectual de Colciencias realizada por
Nunez et al. en 2014 y los resultados del programa Es
Tiempo de Volver indican que la mayoria de empresarios
perciben la contratacién de recurso humano con estudios
de doctorado como un costo alto que es dificil de asumir,
por lo que esas contrataciones tienden a ser poco estables.
El programa de estancias posdoctorales para beneficiarios
de Colciencias es una iniciativa positiva, pero solo cubre
la estancia de los PhD durante un afio en universidades,
empresas, centros e institutos de investigacién y entida-
des de gobierno.

Es necesario evaluar qué sucede con los doctores una
vez termina el apoyo gubernamental. En general, al inicio
de las carreras de investigacién la precariedad laboral por
horizontes contractuales menores a dos afios genera de-
sercién por ocupaciones mas estables. Asi, para permitir
el desarrollo de 1+D en la empresa y brindar seguridad
laboral de los investigadores, se recomienda establecer
esquemas de intercambio de personal entre las universi-
dades o centros de investigacién publicos y las empre-
sas alrededor de proyectos especificos de investigacion,
como se ha hecho con éxito en Argentina, Italia o Finlan-
dia (EC/OECD, 2014).

Accidn publica. Evaluar el impacto de las brigadas de pa-
tentes sobre la innovacién tecnolégica en el pais.

Las brigadas de patentes de Colciencias buscan identi-
ficar proyectos con potencial de proteccién mediante
patentes para luego cofinanciar el alistamiento de la
solicitud de patente y su posterior presentacién ante la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC). La meta
a 2018 es llegar a 600 registros de patentes solicitadas
por residentes en oficina nacional y a través del Tratado
de Cooperacidn en Materia de Patentes (PCT por sus siglas
en inglés]. Es necesario evaluar el resultado de esta ini-
ciativa en cuanto a solicitudes otorgadas y permanencia
del registro. A la par, es preciso identificar cudles son las
dificultades que enfrentan las IES, los centros de inves-
tigacion, las empresas y los inventores independientes
para poder comercializar y valorizar sus desarrollos cien-
tificos y tecnolégicos.

Coordinacién publico-privada. Fortalecer las capacida-
des de comercializacion de la innovaciéon.

La SIC ha hecho avances importantes en facilitar y ha-
cer mas eficientes los procesos de registro de propiedad
industrial. Por ejemplo, la Oficina Virtual de Propiedad
Industrial SIPI ha reducido los costos de transaccién y
ofrece informacién clara sobre el estado de los proce-
sos de solicitud o renovacién. Sin embargo, es necesario
realizar mayores esfuerzos para la comercializacién de
la PI, de modo que los usuarios vean materializados los
retornos a lainnovacion. La Ley 1838 de 2017 es un paso
en la direccién correcta al permitir a las instituciones de
educacion superior y a los investigadores comercializar
los nuevos conocimientos generados en los grupos de
investigacion a través de spin-offs. Para los investigado-
res, la ley permite que sean participes de los beneficios
econdmicos que se generen a partir de estas empresas
de base tecnolégica.

Asimismo, las garantias mobiliarias establecidas en
2013 y reglamentadas en 2015 incluyen la propiedad in-
dustrial como posible colateral, por lo que las empresas
en el pafs podrian obtener recursos a partir de su propie-
dad industrial para inversién en 1+D, comercializacién o
expansion. Sin embargo, como se menciona en el capitulo
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de Financiacién Empresarial, ain no se ha hecho un uso
extendido del instrumento. Se requiere superar el desco-
nocimiento que existe en entidades financieras y empresa-
rios sobre este mecanismo. Adicionalmente, es necesario
contar con instrumentos financieros adecuados para este
tipo de emprendimientos que enfrentan una brecha de fi-
nanciacién para lograr llevar prototipos a un uso comer-
cial. Actualmente no existen instrumentos con periodos o
condiciones apropiados para estos desarrollos.

Coordinacién publico-privada. Disefiar e implementar el
Programa Nacional de Escalamiento de la Productividad.

La Politica de Desarrollo Productivo establece el disefio e
implementacién de un programa nacional de escalamien-
to de la productividad. Este programa debe incluir genera-
cién y fortalecimiento de capacidades tanto gerenciales
como de adopcién tecnoldgica y mejora continua. Requie-
re de tres condiciones para un adecuado funcionamiento:
i) capacidad de atencion y relacién permanente con las
empresas en las regiones; ii] prestadores de servicios
certificados y calificados; y iii) apoyo a las empresas,
sobre todo las mas jovenes y pequefias para acceder a
los servicios.

Este programa debe partir de las experiencias previas
del pais, como el Piloto de Extensién Tecnolégica lidera-
do por el DNP para adopcién de practicas gerenciales en
pymes y el Piloto de Transferencia de Tecnologia que ade-
lantan el Consejo Privado de Competitividad, en alianza
con Georgia Tech, el PTP, la CAF, cdmaras de comercio y
centros de productividad regionales. En cuanto al apoyo
a las empresas, es necesario un apoyo del Gobierno para
cubrir los costos de los servicios, especialmente para em-
presas jévenes o pequefas, pero también el desarrollo de

lineas de crédito especificas para mejoras de productivi-
dad (ver siguiente recomendacion]).

Accién publica. Estructurar productos de deuda para me-
jorar la productividad de las mipymes.

Una de las dificultades que enfrentan las mipymes para
llevar a cabo acciones de aumento de productividad es la
falta de recursos en el corto plazo para hacerlo. Se reco-
mienda estructurar productos de deuda para mejorar la
productividad de mipymes que hayan recibido asesoria
de prestadores de servicios de extensionismo. Estos pro-
ductos pueden fondearse a través de bonos de apoyo a
la productividad emitidos por un banco de segundo piso
(como Bancaldex, Findeter o Finagro). Estos productos de
deuda deberan considerar modelos de scoring alternativos
que no solo incluyan el comportamiento histérico de ven-
tas y utilidades sino también el potencial de crecimiento,
el comportamiento del sector y la capacidad del equipo de
trabajo de la empresa para permitir financiar tecnologias,
maquinaria, transferencia de tecnologia y otras necesi-
dades identificadas conjuntamente entre la mipyme y el
prestador del servicio. Asi mismo, se deben considerar
mecanismos de financiacién de mediano y largo plazo.

Para reducir el riesgo de los intermediarios se pro-
pone una garantia automatica del 70 % al 80 % para pro-
ductos de deuda (20 % o 30 % adicionales a la garantia
automatica que ofrece el Fondo Nacional de Garantias
—FNG-]) para reducir el nivel de riesgo para los interme-
diarios, dada la novedad del segmento al que se dirigen
los productos. Esto seria un esquema parecido al desa-
rrollado por el FNG con iNNpulsa para mipymes inno-
vadoras con alto potencial de crecimiento (ver capitulo
Financiacion Empresarial].



INNOVACION
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En 2016 el 21,7 % de las empresas del sector manufacturero  en sentido amplio como en sentido estricto'. Para el sector
incluidas en la Encuesta de Desarrollo e Innovacién Tecno-  servicios fue el 22,7 % (Gréafica 10).
I6gica (EDIT) fueron clasificadas como innovadoras, tanto

Gréfica 10. Tipificacion de las empresas de acuerdo con su comportamiento innovador (% del total de empresas). Colombia, 2009-2016.
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Los recursos propios constituyen la principal fuente de fi-
nanciacién de las ACTl empresariales, con un 73,4 % en el
sector de servicios y un 80,9 % en la industria. La banca
privada provee cerca del 15 % de la financiacién para em-
presas manufactureras y 11,3 % para empresas de servi-
cios. Los recursos publicos juegan un papel minimo en las

empresas manufactureras (0,6 % de la financiacion) y 4,6 %
para las empresas de servicios (Gréfica 11). Entre 2012 y
2016 la inversién en ACTI del sector servicios y del sector
manufacturero se concentré en compra de maquinaria y
equipo y en actividades de 1+D (35,1 % y 28,8 % del total
respectivamente).

Grafica 11. Fuentes de financiacidn de las ACTl en la industria manufacturera y de servicios (% del total de financiacién). Colombia, 2012-2016.
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Ahora bien, de acuerdo con la Encuesta de Desarrollo e
Innovacién Tecnolégica del DANE, el principal obstaculo
que identifican las empresas para innovar es la escasez
de recursos propios (24 % de las empresas). En segundo
lugar estan la facilidad de imitacion por terceros (19 %) y
laincertidumbre frente a la demanda de bienes o servicios
innovadores (17 %). Para aquellas empresas que tuvieron
la intencién de innovar, los principales obstaculos estan
relacionados con recursos: tanto escasez de recursos pro-
pios como acceso a financiamiento externo a la empresa e
informacion sobre instrumentos publicos de apoyo.

Un instrumento para facilitar la inversién en CTI por
parte de las empresas son los beneficios tributarios. A
partir de 2016, gracias al CONPES 3834 de 2015, se ha
utilizado todo el cupo otorgado (COP 600.000 millones
en 2017) y ha aumentado el nimero de empresas, sec-
tores y regiones que acceden a los beneficios. En 2017,
151 empresas accedieron al beneficio, 40 % de las cuales
lo hicieron por primera vez. 36,4 % de las empresas son
de la industria manufacturera, 15,2 % son del sector TIC y
financiero, 13,2 % pertenecen al de comercio y actividades
de ingenieria, 10,8 % son de salud y transporte, y el resto
corresponden a minas y canteras, construccién y agri-
cultura. A mipymes se asign¢ 10,3 % del cupo, y 43,5 %
se destind a actividades de innovacién. Al igual que en
2016, una tercera parte del cupo del beneficio tributario
se otorg6 a empresas altamente innovadoras (EAI)*. En
la medida en que se ha facilitado el acceso y promovido
el instrumento, son mas empresas y sectores los que so-
licitan el beneficio.

Adicional a los instrumentos de financiacién, un ele-
mento central para la innovacion en las empresas es la
calidad de la gerencia, pues ofrece oportunidades de in-
corporar tecnologia y gestionar los cambios necesarios
para adaptarse a diversas formas de competencia. Im-
plica no solamente conocimiento técnico sino habilida-
des blandas como creatividad (proponer nuevas ideas y
soluciones), capacidad de trabajar en equipos multidis-
ciplinarios, pensamiento asociativo para adquirir nuevos
conocimientos rapidamente y habilidades de comunica-
cion (Avvisati, Jacotin & Vincent-Lancrin, 2013). Sin em-
bargo, de acuerdo al World Management Survey, Colombia
se encuentra por debajo del promedio de América Latina y
por debajo de México, Chile, Argentina y Brasil en practi-

cas gerenciales”. Particularmente bajo es el desempefio
de la gerencia en cuanto a gestién de operaciones. Esto se
reafirma en el IMD World Talent Ranking 2017, en el que
Colombia ocupa el puesto 55 de 63 economias.

RECOMENDACIONES

Accién publica. Redisefiar y escalar el programa de cofi-
nanciacién de proyectos de desarrollo tecnolégico e in-
novacién empresarial.

El principal obstaculo que enfrentan las empresas para ade-
lantar procesos de innovacién es la disponibilidad de recur-
sos. A pesar de los buenos resultados que han empezado a
dar los beneficios tributarios, se requieren otros instrumen-
tos que faciliten el desarrollo de estos procesos, tales como
un programa de cofinanciacion. Este modelo de cofinancia-
cién deberia considerar fases de desarrollo del producto o
servicio que se vaya a crear, y los montos de financiacion
podrian ser inversamente proporcionales al tamafo de la
empresa. Ademas, deberia permitirse a las empresas desa-
rrollar el proyecto de manera individual (apoyadas por sus
propias unidades de 1+D+i) o en alianza con instituciones
del SNCCTI. Esta propuesta podria ser ejecutada a través
de iNNpulsa, y reemplazaria las lineas de financiacién de
desarrollo tecnolégico e innovacién del SENA y Colciencias,
con el fin de dar mayor claridad a los roles de las entidades
ejecutoras de la politica de CTI.

Accién publica. Profundizar en la simplificacién del uso
de los beneficios tributarios de CTl y ampliar el cupo.

En 2015 se expidié el CONPES 3834 para facilitar el uso
de los beneficios tributarios para CTl. Se recomienda
continuar con las acciones para simplificar el uso de
los beneficios tributarios y enfocarse en fortalecer las
propuestas y proyectos que se presentan mas que en
descartarlos por errores en la aplicacion. En la medida
en que se evallen los resultados del instrumento, puede
ser deseable ampliar el cupo para que mas empresas de
distintos sectores, tamafios y regiones puedan hacer
uso de él. Este instrumento tiene el beneficio adicional
de no generar costos fiscales ex-ante.
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Accién publica. Implementar la estrategia de compra pu-
blica para la innovacion.

El Gobierno podria dinamizar el desarrollo tecnoldgico y la
innovacién en el pais desde la demanda mediante el esta-
blecimiento de cuotas de compra publica innovadora como
porcentaje de las compras totales de un sector administra-
tivo. Estos procesos de innovacién abierta pueden introdu-
cir mecanismos que no estan en el mercado, promoviendo
que el sector privado genere nuevas formas de satisfacer
las necesidades de las entidades estatales. Este es un
mecanismo que cada vez mas se usa en los paises para
dinamizar los ecosistemas de innovacion®®. Actualmente,
la normativa del Sistema de Compra Publica es aplicable
ala compra publica para la innovacién, y Colombia Compra
Eficiente ha publicado una guia para entender la compra

publica para la innovacidn. Se recomienda establecer un
plan de accién para que se empiece a utilizar el mecanis-
mo a la brevedad.

Accidn publica. Generar informacion sobre capacidades
gerenciales en las empresas del pais.

Un punto inicial para el disefio e implementacidn de estrate-
gias para mejorar las capacidades gerenciales en las empre-
sas es contar con informacién adecuada sobre su situacion.
Con este propdsito el DNP adelanta con el DANE un piloto
para levantar informacion de gestion empresarial a través
de un mdédulo en la Encuesta de Desarrollo e Innovacién
Tecnolégica. Es necesario llevar a buen término este piloto
y asegurar el levantamiento de esta informacién de manera
periddica en el pafs.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendacién

Establecer una politica de Estado
en CTl, que garantice mantener
en términos reales la inversién

publica en ACTI

Destinar el equivalente al 0,3 %

del PIB para inversién estatal en

ciencia, tecnologfa e innovacién
del presupuesto nacional

Crear fondos sectoriales que

financien y potencien la [+D

en areas del conocimiento y
tecnologfas prioritarias

Incluir en la Ley del Presupuesto
un lineamiento para que
los recursos de ACTI no
comprometidos ni ejecutados
por los distintos sectores
administrativos en la vigencia
fiscal anterior sean trasladados
a Colciencias y al Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo

Facilitar la financiacién en etapas
tempranas a emprendimientos
de base tecnoldgica

Realizar evaluaciones de
resultados y de impacto de
los instrumentos para CTly

hacer obligatoria la revisién de
presupuesto asignado basada en
los resultados

Incluir en los criterios para
acreditacién de alta calidad el
nivel de inversion en [+D.

Avance ¢Quién puede hacer
2018 la diferencia?

Colciencias, Minhacienda y
Congreso de la Republica

MinHacienda y Congreso
de la Republica

Secretaria General y Oficina de

Mediano - S
Planeacion de Colciencias

Direccion de Inversiones y
Finanzas Publicas del DNP y
Minhacienda

Bancéldex e iNNpulsa

Direccién de Seguimiento
y Evaluacién de Politicas
Pdblicas de DNP, Colciencias,
Mincomercio, iNNpulsa y SIC

Mediano Mineducacién

Pazo © @ @ Avance @ (V]

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accidn publica

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

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

Evaluar los resultados de
los pactos por la innovacion
i ienci — Coordinacién
liderados por Colciencias como Corto Colciencias i ad
mecanismo para acrecentar la [PUTAITER- AN E]
inversion privada en ACTI
Mejorar la gobernanza del Sistema
Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Corto Presidencia de la Republica Accién publica
modo que el uso de los recursos
sea mas eficiente y efectivo
Desarrollar habilidades
de investigacion desde la Mediano Mineducacién Accidn publica
educacidn basica.
Reformar los estimulos a la
productividad académica para Corto Mineducacién y Colciencias Accidn regulatoria
aumentar su calidad e impacto
Fortalecer a los Institutos
Publicos de Investigacién y a los Mediano Colciencias Accidn publica
centros de desarrollo tecnoldgico
Alinear los esfuerzos en
investigacion aplicada con las
apuestas productivas en ejecucién Corto Colciencias Accidn publica
identificadas en la Politica de
Desarrollo Productivo (PDP).
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacién

Accién publica

Fortalecer las capacidades
de las entidades de enlace
de TCT asegurando una Mediano Colciencias
financiacién base

Fortalecer la relacién
universidad-empresa a través de

alianzas publico-privadas, con MinCIT, Mineducacién y

Accién publica

base en el caso del programa Colciencias
Colombia Cientifica.
Establecer instrumentos para
la acreditacion de laboratorios y
centros que proveen Servicios para S L
DNP y Colciencias Accién publica

actividades de |+D+i, de acuerdo
con el proyecto CONPES Politica
Nacional de Laboratorios

Revisar y escalar la estrategia
rto

Coordinacién

para la vinculacién de doctores - "
publico-privada

en empresas.

Colciencias, IES y sector privado

Evaluar el impacto de las brigadas
de patentes sobre la innovacion
tecnolégica en el pais

Colciencias y SIC Accién publica

Fortalecer las capacidades de . Colciencias, DNP, SIC, MinCIT, Coordinacién
o X X Mediano X . . . L .
comercializacién de la innovacion Minhacienda y Superfinanciera publico-privada
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Avance ¢0uién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Disefiar e implementar MinCIT, CPC, camaras de
el Programa nacional de Corto comercio y centros de Accién publica
escalamiento de la productividad productividad regionales
Estructurar productos
de deuda para mejorar la Corto MinCIT y Bancéldex Accién publica
productividad de las mipymes
Redisefiar y escalar el programa
de cofinanciacién de proyectos Bieedtn ob svedtn cE
de desarrollo tecnolégico e Corto iNNpulsa Accion publica
innovacién empresarial
Profundizar en la simplificacion del
uso de los beneficios tributarios de Corto Colciencias y Minhacienda Accién publica
CTly ampliar el cupo
Implementar la estrategia Colombia Compra Eficiente,
A0 : DNP, Comité Técnico Mixto -
de Compra Pdblica para la Mediano ’ L . Accién publica
Aa de Innovacién y Contraloria
Innovacion. -
General de la Nacién
Generar informacion sobre
capacidades gerenciales en Corto DANE y DNP Accién publica
las empresas del pais
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NOTAS

1 lLey643de 2001, Ley 1286 de 2009, Ley 1530 de 2012, Ley
1876 de 2017, Ley 1923 de 2018.

2 Politica Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONPES 3582 de
2009), Politica de ordenamiento y reconocimiento de los
actores que conforman el sistema nacional CTl, la Politica
de medicién de la calidad de grupos e investigadores del
SNCTI, los Lineamientos de politica para estimular la inver-

sién privada en ciencia, tecnologia e innovacidn a través de

deducciones tributarias (CONPES 3834), |a Politica para me-

jorar el impacto de las publicaciones cientificas nacionales,
la Politica nacional de ética e integridad cientifica, la Estra-
tegia nacional de apropiacién social de la ciencia, la Politi-
ca nacional CTl para el desarrollo sostenible (Libro Verde
2030], entre otras que pueden ser consultadas en http://
www.colciencias.gov.co/portafolio/unidad-politica/lineas-
trabajo/documentos-politica-ctei.

3 Entre 2012 y 2015 las asignaciones al FCTel fueron de COP 3,2
billones. Sin embargo, en el periodo la subejecucién fue del 30 %
y las demoras promedio en ejecucién fueron de afio y medio
(Contraloria General de la Republica, 2016).

4 Sonelinstrumento con el cual los departamentos y el Go-
bierno nacional, en cabeza de Colciencias y en coordinacién
con el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), iden-
tifican y priorizan las actividades que se desarrollaran en
estos departamentos para el cumplimiento de las metas
sefialadas en el Plan Nacional de Desarrollo y en las poli-
ticas publicas de ciencia, tecnologia, innovacién (Decreto
293 de 2017). Utilizan como insumos el Plan de Desarrollo
Departamental, los planes estratégicos departamentales de
CTI -PEDCTI, el Plan Regional de Competitividad y estudios
de prospectiva, y son insumo para las agendas integradas
departamentales de competitividad, ciencia, tecnologia e
innovacion (Ley 1753 de 2015). Deben articularse con los
planes o agendas sectoriales de ciencia, tecnologia e inno-
vacion que se adopten por medio de ley: entre otras, la Ley
1715 de 2014 sobre energias renovables no convencionales
y laLey 1876 de 2017 sobre el Sistema Nacional de Innova-
cién Agropecuaria (SNIAJ.

5 Unesco Institute for Statistics. No se cuenta con datos interna-
cionales para 2017.

6 EICONPES 3918, “Estrategia para la implementacidn de los Obje-

tivos de Desarrollo Sostenible (0DS) en Colombia”, establece la

10

11

12

13

14

meta de lograr una inversion en 1+D (que es parte de las ACTI)
del 0,84 % del PIB para 2030. Actualmente la inversién en el
paisen |+Desde 0,25 %.

En los préximos 10 afos se espera recaudar en promedio COP
6,9 billones en regalias al afio. En otras palabras, dado el com-
portamiento reciente del precio del petrdleo, que a corte de 31
de mayo de 2018 se ubicé en USD 70,2/barril, y a las expecta-
tivas hacia el mediano plazo, se espera recaudar, en promedio,
un 19 % mas a comparacién de lo que se habia establecido en
el Plan de Recursos elaborado en 2016.

La Ley 643 de 2001, que regula las rentas de los juegos de
suerte y azar, determind que el 7 % de estas rentas deben ir al
Fondo de Investigacién en Salud.

El proyecto de CONPES de CTl identificé como &reas del cono-
cimiento y tecnologias transversales prioritarias a la salud,
alimentos, energias renovables, biotecnologia, materiales y
nanotecnologia a partir de las capacidades de investigacién
construidas en el pais, asi como a los desafios econémicos
y sociales que enfrenta Colombia.

En él participan representantes de Colciencias, Ministerio
de Salud, el SENA, Departamento Nacional de Planeacion, el
sector privado y cinco investigadores del area.

El Tratado de Cooperacién en Materia de Patentes (TCP)
ofrece asistencia a los solicitantes que buscan proteccién
internacional por patente para sus invenciones y asiste a
las Oficinas en las decisiones sobre el otorgamiento de pa-
tentes. Al presentar una solicitud internacional de patente
segln el PCT, la invencién puede quedar protegida en 152
paises que hacen parte del Tratado. Es una medida de los
vinculos internacionales, que son una manera efectiva de
aumentar el retorno a la investigacion.

Elindice de dependencia mide el nimero de solicitudes de
patentes de no residentes respecto al nimero de solicitudes
de patentes de residentes.

Ahora bien, estos ingresos pueden ser menores compara-
dos con otras actividades, como contratos de investigacion
y servicios de consultoria. En el Reino Unido cada 1 % de co-
mercializacion se compara con 17 % de contratos de investi-
gacién y 6 % de servicios de consultoria.

Las tecnologias son cosmecéutica, eficiencia energética, ma-
teriales avanzados, nanotecnologia, nutricosmética, biotec-

nologia, gendmica, ciberseguridad, manufactura 3D, internet

NOIJYAONNI 3 ¥]9010NI3L ‘VIINIID

availAlLIL3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNod



W

2018-2019

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

de las cosas (loT), robética y automatizacion, big data, inteli-
gencia artificial, analitica, sensérica y realidad virtual/realidad
aumentada. Los sectores son automotriz, dispositivos médi-
cos, cosméticos y aseo, BP0, electrodomésticos, siderirgico y
metalmecénico, confeccién textil y posconsumo (ANDI, iNN-
pulsa & VTSAS, 2018).

15 De acuerdo con la tipologfa utilizada por el DANE, las em-
presas innovadoras en sentido amplio son aquellas que
obtuvieron al menos un bien o servicio nuevo o significa-
tivamente mejorado para el mercado nacional o un bien o
servicio nuevo o mejorado para la empresa, o que imple-
mentaron un proceso productivo nuevo o significativamen-
te mejorado para la linea de produccién principal o para las
lineas de produccién complementarias o una forma orga-
nizacional o de comercializacion nueva. Por su parte, las
empresas innovadoras en sentido estricto son las que ob-
tuvieron al menos un bien o servicio nuevo o significativa-
mente mejorado para el mercado internacional.

16 Las EAl son empresas que cuentan con personal, procesos
y estructura organizacional definidos para la innovacién,
presupuesto anual asignado para actividades de |+D+i de al
menos 0,3 % de las ventas brutas e introduccién de innova-
ciones en el mercado.

17 El World Management Survey evallia empresas de 34 paises
en 4 dimensiones: operaciones, objetivos, seguimiento y ta-
lento humano.

18 Paises con instrumentos para incentivar las compras publicas
para la innovacién incluyen Australia, Canadd, Croacia, Corea,
Latvia, Nueva Zelanda, Estonia, Grecia, Hungria, Turquia, Israel,
Suecia, Holanda, Irlanda, Francia, Italia, Latvia, Japén, Austria,

Chile, Costa Rica, Alemania, Lituania, Portugal y Tailandia.
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ECONOMIA DIGITAL

SUDAFRICA j

Adopcién de TIC. Puesto entre 140 paises (1 indica el pais con mayor adopcién de TIC).
Fuente: WEF (2017).



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE ECONOMIA DIGITAL
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Nota: 1/ Datos correspondientes al afo 2017. 2/Datos correspondientes al afio 2016. 3/Datos correspondientes al afio 2015. 4/Datos correspondientes al afio 2012.



a capacidad de los paises de utilizar tecnologias digi-

tales para generar, procesar y compartir informacion

tiene un impacto transversal sobre el conjunto de la
sociedad, y la convierte en un factor de impulso del desarro-
llo econémico. Katz (2015) define la digitalizacion como la
adopcién acumulada de diferentes tecnologias, acompafa-
da de la asimilacion de contenidos y aplicaciones, y estima
que un aumento de 10 puntos en el indice de digitalizacion
de los paises resulta en un incremento de 0,59 % del PIB per
capita. Los resultados sefialan que la digitalizacién en con-
junto tiene un impacto econdémico mas importante que solo
la adopcién de banda ancha o de telefonia mavil.

De acuerdo con el indice de digitalizacién (Fundacion
Cotec para lainnovacion, 2016}, Colombia ha logrado posi-
cionarse en la “etapa avanzada” de su ecosistema digital,
lo cual significa que el pais ha conseguido avances consi-
derables en infraestructura y acceso a tecnologfas. En efec-
to, de acuerdo con los datos del Ministerio de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones, durante los ultimos

diez afios Colombia multiplicé por cuatro el porcentaje de
personas que usa internet y se logré mejorar la provision
de infraestructura de tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC] en los colegios.

Aun asi, el pais requiere continuar avanzando en areas
como la calidad de los servicios de telecomunicaciones, el cie-
rre de la brecha de talento digital y la promocién de la adop-
cién de tecnologfas en los sectores productivos. Esto debe
estar necesariamente acompafado de un entorno regulato-
rio que promueva la inversién, que esté al tanto de los desa-
rrollos en materia de economia colaborativa y que favorezca
el uso de las herramientas digitales para los consumidores.

Este capitulo evalda la situacion del pais en materia de
adopcidn de herramientas digitales, dividiendo el analisis
en cuatro secciones: a) conectividad, b) gobierno digital,
c) transformacion digital de las empresas, y d) competen-
cias digitales. En cada caso se ofrecen recomendaciones
clasificadas en acciones publicas, privadas, regulatorias o
de coordinacién publico-privada.

%
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CONECTIVIDAD

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comuni-
caciones (MinTIC), a través del Plan Vive Digital, implement6
diversas estrategias para conseguir un mayor despliegue y
uso de internet en el pais. Como resultado, las conexiones de
internet se multiplicaron por tres en los Ultimos cuatro afios,
logrando superar la meta de contar con 27 millones de cone-

xiones de internet en el afio 2018. Al cierre del primer trimes-
tre de 2018, Colombia contaba con 30.383.982 de conexiones
a internet de banda ancha. Sin embargo, como se observa
en la Grafica 1, Colombia alin esta rezagada en comparacion
con paises de referencia, lo que demuestra la importancia de
mantener las estrategias para masificar su uso.

Grafica 1. Suscripciones a banda ancha (por 100 habitantes). Colombia y paises de referencia, 2016 y 2017.
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CONECTIVIDAD

Al objetivo de masificar el uso de internet de banda ancha  de conectividad regional se observa que, por ejemplo,
de manera que el pais se acerque a los niveles de paises  en 12 departamentos del pais la penetracién de internet
de referencia en la regién, se suma el enorme reto que  banda ancha fijo no alcanza a superar el 5 %, mientras
enfrenta Colombia en materia de cierre de brechas regio-  que en Bogotd esa cifra asciende a 22,2 % y en Antioquia

VL1910 VINONOJ3

nales para la conectividad. Cuando se analizan las cifras  y Risaralda a 16,6 % (Grafica 2).

Grafica 2. Penetracién de internet banda ancha fijo. Colombia, primer trimestre de 2018.
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Estudios recientes han demostrado los efectos positivos
del internet de alta velocidad sobre la productividad de
las firmas a través de la adopcién de procesos empresa-
riales mas eficientes. Las empresas que adoptan proce-
sos basados en internet de banda ancha ven una mejora
en la productividad de sus trabajadores en promedio de

5% en el caso del sector manufactura y de 10 % en el sec-
tor servicios (Katz & Suter, 2009). Para lograr mejoras en
su productividad, Colombia debe avanzar en la velocidad
promedio de conexidn a internet pues, como se observa
en la Grafica 3, el pais se sitUa por debajo del promedio
latinoamericano.

Gréfica 3. Velocidad de conexion promedio (Mbps]. Colombia y paises de referencia, primer trimestre de 2017*.
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RECOMENDACIONES

Accion pablica. Asignar lo mas pronto posible el espectro
radioeléctrico disponible en la banda 700 MHz.

El Plan Vive Digital incluyé entre sus objetivos el posiciona-
miento de Colombia como el primer pais de América Latina en
provisién de internet de alta velocidad. Para este propdsito
es necesario mantener un ritmo adecuado de asignacion
de espectro que permita a los operadores el despliegue de
la infraestructura requerida para ofrecer servicios de mayor
velocidad y responder al crecimiento de usuarios de internet.
Desde hace algunos afios, se vienen definiendo los detalles del
proceso de subasta del espectro disponible en la banda 700
MHz. Es fundamental asegurar que el disefio de la subasta evi-
te el favorecimiento a operadores dominantes en el mercado,
dadas las ventajas que estos pueden tener en economias de
escala. Al respecto, se ha considerado implementar medidas
como la reserva de espectro —asegurando una porcién a los
operadores entrantes o los incumbentes de menor escala— 0
los topes de espectro —en los que se evitan asignaciones que
resulten en participaciones notoriamente desiguales entre los
operadores en el mercado— (MinTIC, 2015).

Es importante mencionar que el Gobierno presenté un pro-
yecto de ley de modernizacion del sector TIC [que actualizaria
laley 1341 de 2009, la norma marco del sector), que busca
mejorar las condiciones de inversién y asegurar mayor certi-
dumbre juridica. Una de las principales propuestas contenidas
en este proyecto de ley es el incremento en el periodo de asig-
nacién del espectro hasta por 30 afios, frente a los 10 afios
vigentes en la actualidad. Esta reforma pretende aumentar el
tiempo de recuperacién de la inversién para los operadores, lo
cual podria incentivar una mayor participacion en la subasta.

Accion privada. Aumentar el nimero de puntos de inter-
cambio de trafico.

Los puntos de intercambio de trafico (IXP por su sigla eninglés)
son lugares en los cuales los proveedores de internet se inter-
conectan para alojar contenido e intercambiar trafico localmen-
te. Los IXP son un elemento de infraestructura importante para
conseguir un menor costo de los servicios de internet y mejorar
su calidad puesto que permiten ahorrar en el costo del trafico
internacional y minimizar los puntos a través de los cuales tran-

sitan los paquetes de datos. Segun la Comisién de Regulacién
de Comunicaciones (CRC), en América Latina existian 46 IXP
en 2013, mientras que en Norteamérica el nimero ascendia
a 83y en Europa superaba los 130 (CRC, 2015). En Colombia
existe un Unico IXP —ubicado en Bogota—, lo cual evidencia el
potencial para desarrollar infraestructura de intercambio de
trafico a nivel regional. Se ha demostrado que el despliegue de
infraestructura de IXP tiene impactos significativos sobre el
crecimiento econémico debido al ahorro que representa para
los paises el no pago de transporte internacional por el trafico
de datos (CAF, 2014). Adem3s de esto, en el caso de América
Latina, se ha estimado que este ahorro resulté transferido al
consumidor final de banda ancha. Las estimaciones muestran,
por ejemplo, que en Argentina una reduccién de costos de tran-
sito del 50 % resultd en una disminucién de tarifas de banda
anchade 15,5 %y, en Brasil, una reduccién de 20 % en el costo
de transito representd una disminucién de 11,8 % en la tarifa
residencial (CAF, 2014).

Coordinacién puablico-privada. Establecer alianzas pu-
blico-privadas para extender servicios digitales a zonas
rurales y de dificil acceso.

Con el fin de cerrar las enormes brechas regionales en mate-
ria de conectividad, es necesario establecer estrategias para
mejorar el acceso a tecnologias digitales en las zonas rurales
y de dificil acceso del pais. En particular, se recomienda pro-
mover alianzas publico-privadas para que el sector privado, a
través de tecnologias de bajo costo, provea la infraestructura
necesaria para la conectividad regional usando estrategias
sostenibles. Una experiencia exitosa al respecto fue llevada
a cabo por el MinTIC y la Agencia Nacional del Espectro en con-
junto con empresas tecnolégicas y del sector cafetero, para
llevar internet de banda ancha a zonas remotas en el Meta
aprovechando el espectro no usado por el cambio de televi-
sién analdgica a digital (Television White Spaces). Ademas de
conectar y capacitar en herramientas digitales a familias cafe-
teras, el proyecto también busca propiciar la tecnificacién de
los procesos productivos de la cadena del café, lo cual amplia
el potencial de impacto de este tipo de estrategias.

Es fundamental asegurar la sostenibilidad financiera de
este tipo de iniciativas ya que, por ejemplo, los programas
Puntos Vive Digital, Kioskos y Zonas WiFi para La Gente gene-
ran gastos recurrentes de operacion al fondo de TIC.
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GOBIERNO DIGITAL

La disponibilidad de tecnologias en la sociedad ha llevado
a que los ciudadanos replanteen su relacién con el Estado,
exigiéndole un rol diferente y mas oportuno en la provision
de servicios. Las ciudades, al ser un espacio clave de coor-
dinacién entre agentes publicos y privados, se convierten
en escenarios que los gobiernos locales pueden intervenir
para conseguir una transformacion digital en la sociedad.
En ese contexto, las ciudades inteligentes estan definidas
por el uso de datos y tecnologia digital para conseguir una
mejor calidad de vida y un ambiente propicio a los negocios.

La Grafica 4 muestra un indicador agregado de ciudades
inteligentes basado en mediciones de McKinsey Global
Institute. El indicador evalta: a) la base tecnoldgica de las
ciudades; b] el nivel de introduccidn de aplicaciones; y c) la
adopcién y uso de aplicaciones en diferentes ciudades del
mundo. Las cifras muestran que las ciudades colombianas
presentan un rezago considerable frente a otras ciudades
de América Latina, lo que sefala la necesidad de que el
Gobierno emprenda acciones para consolidar estrategias
digitales en las ciudades.

Grafica 4. Indicador de ciudades inteligentes. Ciudades seleccionadas, 2018.

Singapur

Nueva York

Londres

Amsterdam

Barcelona

Paris

Abu Dhabi

Mumbai

Santiago

Sao Paulo

Ciudad del Cabo

Ciudad de México

Medellin

Buenos Aires

Bogota

Rio de Janeiro

Fuente: McKinsey Global Institute.

62,9
62,8
53,5
51,8
51,1
48,5
45,2
44,4
43,7
41,8
39,4
39,3
38,4
376
37,2
35,2
30 40 50 60 70



GOBIERNO DIGITAL

En 2010, Colombia habia alcanzado la posicién 31 entre 192
paises en el indice de Gobierno Electrénico gracias a que se
incremento la disponibilidad de informacién en linea para
los ciudadanos. A partir de entonces, el pais ha ido perdien-
do continuamente posiciones en el indice hasta ocupar el
lugar 61 en la medicion del afio 2018 (Gréafica 6).

Aunque Colombia se mantiene en el grupo de paises
con un indice de Gobierno Electrdnico alto, la tendencia de
los ultimos afios hace necesario fortalecer las estrategias

para incorporar herramientas digitales en el Gobierno. Min-
TIC transformd su estrategia de Gobierno en Linea —que
buscaba mejorar el funcionamiento interno de las entida-
des publicas y su relacién con los usuarios— y la convirtié
en la estrategia de Gobierno digital con el fin mas amplio de
promover el uso de las TIC para consolidar un Estado que
genere valor publico. Se espera que esta ampliacién de la
estrategia y su vision mdas ambiciosa consigan un impacto
positivo en el indice para los préximos anos.

Grafica 5. indice de Gobierno Electrénico. Colombia y paises de referencia, 2018.
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Grafica 6. Puesto de Colombia en el indice de Gobierno Electrénico, 2005-2018.
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De acuerdo con las cifras del DANE de uso de TIC en ho-
gares, en Colombia el uso menos frecuente de internet
es el relacionado con tramites con organismos guberna-
mentales. En 2017, solo 6,7 % de las personas que usaron
internet en Colombia lo hicieron con este fin (Grafica 7).
Ademas, el porcentaje de personas que realiza tramites

Grafica 7. Actividades de uso de internet. Colombia, 2013-2017*.
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RECOMENDACIONES

Coordinacion pablico-privada. Acelerar ejecucién del mo-
delo de carpeta ciudadana.

La Ley 1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018] incluyd como estrategia la definicién e implemen-
tacion de estandares para el intercambio de datos entre
los ciudadanos y el Estado mediante el establecimiento de
varias acciones, entre las que se incluye la carpeta ciuda-
dana. En desarrollo de dicha iniciativa, se expidié el Decreto
1413 de 2017, el cual establecid los servicios ciudadanos di-
gitales y definié un modelo en el que las entidades publicas
deben contratar operadores para poner en funcionamiento
los servicios que permitan el desarrollo de verdaderos servi-
cios transaccionales virtuales con el Gobierno (por ejemplo,
servicios de autenticacién electrénica). Dado que el modelo
escogido en Colombia se basa en la contratacién de opera-
dores, se recomienda que su implementacién se continde
llevando a cabo con la participacién del sector privado, de
manera que se logre la ejecucién de un modelo coordinado y
eficiente. El Gobierno deberd reglamentar el modelo lo antes
posible ya que la carpeta ciudadana fue incluida como meta
en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y se propuso
que a 2018 1.500.000 empresas y ciudadanos estuvieran
haciendo uso de esta herramienta.

Accidn publica. Asegurar que las entidades publicas ten-
gan portales transaccionales.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU] definid
cinco categorias de evolucién de las estrategias de
gobierno electrénico segln su nivel de madurez: a)
presencia emergente, en la cual las entidades del
Gobierno Unicamente brindan informacion a través de
internet, b) presencia ampliada, etapa en la que hay
mayor interaccién con los ciudadanos a través de sitios
web y correos electrénicos, c) presencia interactiva,
en la que las organizaciones gubernamentales ofrecen
servicios como llenado y envio de formularios, d)
presencia transaccional, que se caracteriza porque
las entidades del Gobierno ofrecen a los ciudadanos
transacciones completas y seguras, y e} integracion
total, que implica acceso instantaneo a los servicios

del Gobierno, sin que se perciba diferenciacion entre la
interaccion fisica y digital (CEPAL, 2011].

En Colombia, una porcién importante de las entidades
publicas cuenta con pagina web, pero en muchos casos los
portales corresponden a la etapa de presencia emergente
o ampliada segun la definicién de la ONU, es decir, con inte-
raccion limitada con los usuarios.

El Gobierno cre6 el portal www.nomasfilas.gov.co con el
propésito de centralizar informacién sobre tramites y ser-
vicios en linea, emprendié programas para sistematizar tra-
mites y presentd una politica de Gobierno digital a través
del Decreto 1008 de 2018. Sin embargo, falta profundizar y
materializar estas estrategias para permitir una mejor inte-
raccién digital entre ciudadanos y Estado. En ese sentido, es
crucial emprender acciones para asegurar que las entidades
publicas se muevan hacia las categorias mas avanzadas.

Accidn pdblica. Fortalecer la capacitacién en TIC a servi-
dores publicos.

En 2014, se establecié como estrategia la formacién para
funcionarios del Gobierno y se fij6 como meta contar con
4.000 servidores publicos capacitados. Los datos mas re-
cientes disponibles en el Sistema Nacional de Evaluacién
de Gestion y Resultados (Sinergia) muestran que a diciem-
bre de 2017 se habia cumplido el 81,5 % de esta meta, lo
cual indica que hay espacio para fortalecer y extender
los programas de capacitacion existentes (por ejemplo,
el Programa para la Excelencia en Gobierno Digital]. Esto
es particularmente importante dado que el pais viene per-
diendo terreno en los rankings internacionales en materia
de Gobierno digital.

Accion publica. Optimizar el manejo de datos del Gobierno
através del uso de la nube y la masificacién de la interope-
rabilidad de las entidades publicas.

Una mejor interaccién entre ciudadanos, empresas y Go-
bierno requiere de informacién transparente, segura y de
facil acceso, por lo cual se recomienda adelantar acciones
para optimizar el manejo de datos del Gobierno. En ese sen-
tido, una estrategia adelantada en varios paises son las
politicas para promover el uso de la nube en las entidades
publicas con el fin de conseguir ahorros en costos y tiempo
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y mejoras en la seguridad de los datos. Este tipo de politi-
cas, que se conocen como “cloud first policies”, ordenan a
las entidades estatales a considerar soluciones de com-
putacién en la nube antes que cualquier otra alternativa y
se le ha dado cardcter obligatorio para el Gobierno central
en paises como el Reino Unido. Una estrategia adicional de
optimizacién del manejo de datos del Gobierno es la masi-
ficacién de la interoperabilidad de las entidades publicas,

de manera que se agilice el acceso e intercambio de datos
entre estas. De esta manera se favorece la transparencia
y el uso eficiente en torno a la informacién del Gobierno.
Asi mismo, dada la facilidad para acceder a informacién
sobre el sector publico, el uso de la nube puede propiciar
el analisis de la informacién, por ejemplo, para identificar
areas de oportunidad en temas como gasto publico usando
analitica de datos o inteligencia artificial.



TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

El indicador de uso de TIC en transacciones entre empre-
sas sefala que Colombia requiere acelerar sus esfuerzos en
esta materia ya que presenta un rezago considerable frente
a paises de referencia y en América Latina es ampliamen-
te superado por paises como Chile, Panama, Costa Rica y

Grafica 8. Uso de TIC en transacciones entre empresas (1-7, donde 7 representa mejor desempefio]. Colombia y paises de referencia, 2013-2016.

México (Grafica 8). A la baja posicién relativa de Colombia,
se suma una tendencia descendente en el indicador en los
dltimos afos, lo cual debe servir como senal de alerta para
fomentar la adopcion y uso de herramientas digitales para
usos productivos en las empresas.
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TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

En materia de comercio electrdnico, Colombia obtuvo 55
puntos en la mas reciente medicién del indice de UNCTAD
(afio 2016, lo cual representa una mejora de diez puntos
con respecto al afio 2015. Aun asi, la mejora fue suficiente
para ascender solo un puesto en el ranking internacional,
pasando de la posicién 72 a la 71 entre 144 paises. Este in-

dice incluye factores como el acceso a internet, la seguridad
del acceso, el uso de cuentas en el sistema financiero y la
confiabilidad del sistema postal. La baja inclusion financiera
es uno de los factores que mas detiene el avance del comer-
cio electrénico en el pais, pues Colombia obtiene un puntaje
de 39 sobre 100 en este aspecto.

Grafica 9. indice de Comercio Electrénico (de 0 a 100, donde 100 representa un mejor desempefio) y puesto en el ranking mundial (entre

paréntesis). Colombia y paises de referencia, 2016.
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TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

Las cifras de la Gran Encuesta TIC realizada por MinTIC en
2017 muestran que la adopcién de comercio electrénico
por parte de las empresas en Colombia es extremadamente
baja. En el sector industrial solamente el 20 % de las firmas
realiza ventas a través de internet, y este porcentaje es
de solo 13,3 % en el sector comercial y 15,6 % en el sector

servicios. El comercio electrénico genera ganancias en efi-
ciencia ya que reduce los costos de transaccién, facilita la
obtencién de informacién para consumidores y vendedores,
y pone a disposicién de los compradores una mayor canti-
dad de bienes y servicios, por lo cual es urgente que el pais
emprenda acciones para materializar estas ventajas.

Grafica 10. ; Su empresa realiza ventas o compras a través de internet? Colombia, 2017.
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Un aspecto crucial para la adopcidn y uso de herramientas
digitales tiene que ver con la seguridad digital. Al respecto,
Colombia tiene un amplio camino por recorrer ya que, segin
la Gran Encuesta TIC, solo el 16,6 % de las empresas cuenta
con protocolos para dar respuesta a incidentes digitales
y una proporcidn igualmente baja (17,5 %) cuenta con un

area, cargo o rol dedicado a la seguridad digital. El Gobierno
definié una politica nacional de seguridad digital a través
del CONPES 3854 de 2016, pero se centrd en los aspectos
relacionados con la ciberseguridad en el Gobierno y ciber-
defensa mas que en la adopcién de buenas practicas de
seguridad digital por parte de las empresas.

Grafica 11. Adopcidn de buenas practicas de seguridad digital en las empresas. Colombia, 2017.

a. Existencia de protocolos para dar

respuesta a incidentes digitales

16,6 %

Fuente: Gran Encuesta TIC, 2017.

RECOMENDACIONES

Accidn publica. Facilitar la digitalizacion de los sectores
productivos mas alla de la presencia en internet.

Los datos de la primera Gran Encuesta TIC muestran que
las empresas colombianas han adoptado herramientas
digitales basicas como contar con un sitio web o estable-
cer presencia en redes sociales. Es asi como, en 2017, el
64 % de las empresas contaba con un sitio web (89 % en
las grandes empresas y 48 % en las microempresas] y
el 67 % tenia presencia en redes sociales. Sin embargo,
la transicidn hacia procesos digitales para sus procesos
productivos no ha sido amplia, por lo cual los usos mas
sofisticados para el desarrollo de los negocios permane-
cen en niveles incipientes. Por ejemplo, Gnicamente el 15 %
de las empresas contaba con una plataforma compartida
de venta en linea (marketplace), y este porcentaje solo
ascendia a 8 % en el caso de las microempresas. Por esta
razén, el Consejo Privado de Competitividad (CPC) reco-
mienda disefar estrategias en la Direccidn de Transfor-
macién Digital de MinTIC que vayan mas alla del apoyo a

b. Area, cargo o rol dedicado

ala seguridad digital

125%

82,5%

® No

las empresas en términos de presencia web bésica y se
concentren esfuerzos en facilitar usos mas avanzados de
las TIC en los negocios, como la venta de productos o el
pago a proveedores y trabajadores via internet. Este tipo
de estrategias podria incluir aspectos como la financiacion
de proyectos, pero también apoyos de tipo técnico, infor-
macién, capacitacién o construccién de capacidades. Un
avance en esa direccién es el programa Empresario Digital,
que busca formar y certificar al menos 100.000 empresa-
rios en temas digitales, pero es necesario masificar este
tipo de esfuerzos a la vez que se evalla su impacto.

Accidn publica. Promover el uso de servicios en la nube
para las mipymes.

Los servicios en la nube son una alternativa de provisién de
servicios de negocios y tecnologfa a través de internet que,
dado que no requieren de computadores de alta capacidad ni
infraestructura de alto costo, se convierten en una alternati-
va muy eficiente de gasto en tecnologia para las empresas.
Adicionalmente, tienen un bajo costo relativo, se pueden
contratar facilmente y conllevan una menor carga financiera



que la compra de activos. Por estas razones, se convierten
en una opcién apropiada para las mipymes dadas sus me-
nores capacidades y presupuesto, por lo que se recomienda
promover la transicién de las mipymes a este tipo de servi-
cios. Ademas de las ventajas mencionadas, los servicios en
la nube contribuyen a solucionar los problemas de seguridad
digital en las empresas, pues bajo esta modalidad son las
compafias proveedoras de servicios las que garantizan la
seguridad para las empresas que los adquieren.

Accion publica. Fomentar la inclusién financiera y los
nuevos esquemas de pago para el comercio electrdnico.

Los datos del indice de Comercio Electrénico para Colombia
muestran que el factor con mayor rezago en el pais es la
baja tenencia de cuentas en el sistema financiero. La CRC,
en su reporte £l comercio electrénico en Colombia, coincide
con el diagnéstico que ofrece el indice, y sefala que el uso
de productos financieros (como las tarjetas de crédito) para
realizar pagos en internet ha limitado las transacciones de
comercio electrénico (CRC, 2017). En efecto, el mas reciente
Reporte de inclusién financiera advierte que en Colombia el
19,8 % de las personas no tiene ningun producto financiero
y que el 59 % de las personas sefiala los altos costos finan-
cieros como la principal barrera para acceder al sistema fi-
nanciero, solamente por detras de la insuficiencia de fondos
(67 %) (Banca de las Oportunidades & Superintendencia
Financiera de Colombia, 2017).

Para superar esta restriccion, es fundamental que el Go-
bierno impulse la inclusién financiera en el pais abordando
temas como la diversificacién y el costo de los productos fi-
nancieros. De manera paralela, se debe fortalecer el uso de
nuevos esquemas de pago para transacciones en internet,
por ejemplo, el pago contraentrega o el pago a través de ope-
radores como corresponsales bancarios o puntos de pago.

Accidon regulatoria. Adoptar estrategias de proteccién al
consumidor para impulsar las transacciones electrénicas.

La regulacion referente a proteccién al consumidor re-
presenta un reto importante para el ecosistema digital.
De una parte, se requiere ofrecer al consumidor un am-
biente propicio y seguro para efectuar transacciones
electrénicas a lo largo de todas sus etapas, incluyendo la

proteccién de datos personales y financieros, politicas de
ciberseguridad y certificaciones antifraude electrénico,
mejoras en la logistica de entrega de productos y resolu-
cién de disputas y compensacion al consumidor. Por otra
parte, es importante asegurar que la regulacién en esta
materia no se convierta en un proceso dificil de imple-
mentar para las empresas, como sucede por ejemplo con
el requisito de consentimiento explicito para uso de datos
personales cuya aplicacién en la actualidad es engorrosa
(Fedesarrollo, 2017).

El impulso del comercio electrénico en el pais estara de-
terminado en buena parte por el avance en este aspecto, ya
que larazén sefialada con mayor frecuencia como disuaso-
rio para realizar actividades de comercio electrdnico es la
desconfianza de las personas al entregar sus datos perso-
nales o financieros o al recibir los productos (CRC, 2017).

Accidn pablica. Ampliar el rango de implementacion de la
factura electrénica.

La implementacién de la factura electrénica representa
beneficios para las empresas porque facilita la gestién de
documentos, favorece la trazabilidad de las operaciones y
permite ahorros en costos de almacenamiento y de proce-
sos administrativos. De la misma manera, trae beneficios
para el Estado al permitir un mejor flujo de informacién
entre el Gobierno y los contribuyentes. Mediante el Decreto
2242 de 2015, la DIAN definié un modelo para la imple-
mentacion de la facturacidn electrénica en el pais. Este
modelo estipuld que para generar la factura electrénica las
empresas deben implementar un sistema de facturacién o
contratar los servicios de un proveedor tecnoldgico.

Este decreto establece la obligatoriedad de adoptar la
factura electronica a partir de 2019 para determinadas
personas (naturales yjuridicas) que seran seleccionadas
por la DIAN. Los criterios para la eleccién incluyen variables
como volumen de operaciones, ingresos, patrimonio, cum-
plimiento de obligaciones tributarias, entre otras. La expe-
riencia internacional ha mostrado que para lograr el uso
efectivo de la factura electronica es determinante estable-
cer su obligatoriedad, tanto en el sector privado (pymes in-
cluidas) comoen el publico. Por estarazén, se recomienda
ampliar suimplementacién lo mds pronto posible al sector
publico y las pymes.
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Accidn publica. Articular agenda de economia digital con
metas en otros sectores.

Un factor de éxito clave en el desarrollo de las industrias
digitales en muchos paises de Asia ha sido la coordinacion
entre sectores de la administracién plblica en conjunto con
los esfuerzos del sector privado (Katz, 2015). En ese sen-
tido, para que las diversas estrategias de promocion de las
TIC adoptadas por el Gobierno tengan un verdadero impacto,
se recomienda vincular la agenda TIC con metas en otros
sectores. En particular, la agenda de politica publica para el
desarrollo de la economia digital deberia vincularse a me-
tas especificas de las apuestas productivas definidas en la
Politica de Desarrollo Productivo del CONPES 3866 de 2016.
Asi mismo, es recomendable establecer vinculos con
metas especificas de otros sectores como el fortalecimiento
de la historia clinica Unica y la telemedicina, el mejoramien-
to de los sistemas de informacién para la autoridad tribu-
taria o la implementacién de un expediente judicial digital.

Coordinacién pablico-privada. Implementar un programa
de simplificacion y actualizacién regulatoria en el sector.

Una regulacién adecuada es de suma relevancia para facili-
tar la adopcién de TIC por parte de las empresas, principal-
mente a través de dos vias. En primer lugar, si la regulacién
fomenta la competencia entre los operadores de servicios
TIC, los usuarios pueden contar con mejores servicios o
menores tarifas (OCDE, 2014). En segundo lugar, una regu-
lacién simple y clara disminuye los costos de transaccidn
asociados a la adopcién de servicios TIC por parte de las
empresas ya que, por ejemplo, a las firmas les resulta me-
nos costoso informarse sobre las reglas que rigen el sector.
Esto contribuye a reducir las barreras de acceso a las que
se enfrentan las empresas a la hora de adoptar servicios
TIC. En ese sentido se recomienda establecer un programa
de revisién del acervo de normas con el fin de determinar
si pueden ser simplificadas o eliminadas en caso de haber
perdido vigencia (ver capitulo Eficiencia del Estado).

Asi mismo, este programa deberia definir un plan de ac-
tualizacién de la regulacién del sector con respecto a nuevos
desarrollos basados en conceptos como la economia colabo-
rativa, la economia circular y las tecnologias emergentes. Res-
ponder oportunamente a las necesidades de regulacién sobre

el uso de tecnologias emergentes y su aplicacién en nuevos
modelos de negocios es fundamental para la innovacion, el
emprendimiento y la productividad empresarial.

La experiencia de paises como Reino Unido ha mostra-
do que un factor decisivo para el éxito de un programa de
simplificacion y actualizacién regulatoria es la coordinacion
entre los sectores publico y privado, por lo cual se sugiere
que en el programa participen la CRC, el MinTIC, el MinCIT y
el sector productivo. Un espacio para propiciar este tipo de
colaboracién publico-privada puede ser la Comisién Inter-
sectorial para el Desarrollo de la Economia Digital (CIDED),
que tiene como objetivo la coordinacién, orientacién, articu-
lacién y seguimiento de la ejecucién de politicas habilitadas
por las tecnologias de la informacion.

Coordinacion publico-privada. Promover el emprendi-
miento digital.

Es necesario que el Gobierno cree un marco apropiado para
el desarrollo del emprendimiento de base digital, lo que pue-
de incluir acciones como incentivos para emprendedores
tecnoldgicos, asesoria en diferentes aspectos de la creacién
de empresas y el mejoramiento de la propia infraestructura
digital del Gobierno.

De la misma manera, es fundamental el trabajo proactivo
del Gobierno con el sector privado y un didlogo permanente
con emprendedores digitales para la generacién de proyectos
de impacto. En particular, se recomienda crear espacios de
interaccion transparente en los cuales el Gobierno presente
una priorizacion de desafios particulares del pais y los
emprendedores digitales disefien y provean soluciones
tecnoldgicas para estos. Es importante notar la existencia
de esfuerzos en esta materia; por ejemplo, la iniciativa APPS.
CO del MinTIC busca promover la creacién y consolidacion de
negocios a partir del uso de las TIC, haciendo énfasis en el
desarrollo de aplicaciones mdviles, software y contenidos.
Adem3s, existe un panel de expertos en MinTIC que evalda
ideas de emprendimiento. Aun asi, estas iniciativas se ven
limitadas por las fallas de financiacién y la ausencia de
guia en el proceso empresarial, por lo cual es necesario
fortalecerlas. Avanzar en estos frentes conseguiria amplificar
el impacto de los nuevos desarrollos tecnolégicos, y el
emprendimiento digital se convertiria en una herramienta
eficiente para resolver retos del pafs.



COMPETENCIAS DIGITALES

Segun la Caracterizacién de la brecha de talento digital
en Colombia realizada por Fedesoft (2015), la brecha
cuantitativa de talento digital de nivel profesional uni-
versitario llegard a mas de 161.000 egresados en el 2025
de mantenerse las condiciones previstas de oferta y de-
manda. Entre los factores que contribuyen a la brecha

de talento digital esta la disminucidn que viene experi-
mentando la proporcidn de matriculados en programas
relacionados con tecnologias de la informacion (Tl) con
respecto al total de matriculados. Como se observaen la
Grafica 12, el descenso se presenta en todos los tipos de
programa en el pais.

Grafica 12. Matriculados en programas nacionales relacionados con Tl con respecto al total de matriculados. Colombia, 2008-2014.
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COMPETENCIAS DIGITALES

De acuerdo con los resultados de desempefio en lectura di-
gital segun las pruebas PISA, los estudiantes colombianos
son los que mayores dificultades tienen en el momento
de leer y entender textos online (Gréfica 13). Estas prue-
bas evaltan habilidades para navegar y usar informacién
proveniente de internet y analizan la capacidad de los

estudiantes de llevar a cabo tareas usando informacién
relevante en internet (OCDE, 2015). Los resultados son
un indicador de la necesidad de potenciar la formacién de
los estudiantes en aspectos digitales para que la infraes-
tructura digital pueda tener un impacto sobre la economia
y la sociedad.

Gréfica 13. Desempefio en lectura digital (puntos PISA). Colombia y paises de referencia, 2012.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Mejorar las habilidades y conocimientos
de los docentes en materia de TIC.

Conseguir mejores competencias digitales depende en buena
medida de las habilidades y conocimientos de los docentes.
Los Ministerios de Educacién y TIC, en conjunto con el SENA,
tienen en marcha un programa de formacion a docentes a
través de Computadores para Educar (CPE), que busca apoyar
la estrategia de acceso a infraestructura TIC. Evaluaciones
de impacto del programa muestran que la capacitacién a
través de CPE tiene resultados positivos sobre la calidad
educativa (medida a través de indicadores de desercidn,
repitencia, desempefio en pruebas Saber 11 y tasa de ingreso
a educacion superior de los estudiantes), pero también que
los docentes capacitados tienen una mayor probabilidad de
involucrar herramientas TIC en las aulas (Centro Nacional de
Consultoria, 2015]. Se recomienda continuar y fortalecer la
estrategia de formacion, de modo que pueda llegar a mas
docentes y asi producir un impacto significativo sobre las
habilidades TIC de los estudiantes del pais. En particular, la
estrategia de formacion se deberia focalizar en zonas rurales
y de bajos resultados escolares para lograr un mayor impacto.

Accion publica. Cerrar la brecha entre oferta y demanda
de profesionales en el area de las TIC.

Se ha estimado que, en América Latina, la brecha entre
oferta y demanda de profesionales en el sector TIC es

de 45 % en cuanto a habilidades esenciales de tecno-
logia (por ejemplo, redes inaldmbricas y comunicacio-
nes) y asciende a 55 % cuando se trata de habilidades
emergentes (por ejemplo, video, datos en la nube, ci-
berseguridad, big data, desarrollo de software) (Inter-
national Data Corporation, 2016]. Esto significa que el
crecimiento del sector TIC en las dltimas décadas no ha
sido acompafado por una dindmica equivalente en la
oferta de profesionales relacionados con el drea de las
TIC. EI mencionado estudio también sefiala que la falta
de trabajadores con las calificaciones necesarias en el
sector puede limitar las oportunidades de los paises
para incorporar tecnologfa, acelerar el crecimiento eco-
némico y mejorar la productividad.

En el pais existen algunas estrategias de formacion
de talento humano especializado en herramientas di-
gitales, como los Centros de Excelencia y Apropiacién
creados por MinTIC y Colciencias, y a nivel regional fun-
cionan mesas interinstitucionales de caracter publico-
privado como la que lidera la Cdmara de Comercio de
Medellin para Antioquia con el objetivo de desarrollar
el talento humano para el sector TIC. Sin embargo, en el
largo plazo cerrar la brecha de talento requiere de una
estrategia nacional que fomente la formacién en ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas. Esta estrategia
debe ademas apoyarse del uso de plataformas globa-
les de aprendizaje y recursos como las bibliotecas y los
cursos digitales.
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NOTAS

1

Ver por ejemplo Katz, Zenhausern y Suter (2010) y Kou-
troumpis (2009).
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CRECIMIENTO VERDE

REPUBLICA

COREA DEL SUR
DOMINICANA

B} .
BRASIL o

SUDAFRICA

ARGENTINA .

Ahorro neto ajustado. Puesto entre 138 paises (1 indica el pais con mayor ahorro ajustado] .

Nota: El ahorro neto ajustado hace cuatro ajustes al ahorro bruto de un pais: se substrae el consumo de bienes de capital, se suma la inversion en educacion, se substrae el agota

miento de recursos naturales (petréleo, gas, minerales y bosques), y se substraen los dafios causados por emisiones de didxido de carbono y contaminacién local.
Fuente: Banco Mundial (2016).
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE CRECIMIENTO VERDE

Uso eficiente de recursos

Preservacién del capital natural
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Indicador

Productividad de la tierra

(valor de la produccién

agricola/km? de tierra arable)*

Productividad del uso de

materiales

(PIB/tonelada de material

extraido)?

Ahorro neto ajustado
(% del INB)*

Tasa de deforestacion anual®

indice de Desempefio Ambiental
(puntaje de 0 a 100, donde
100 representa un mejor

desempefio)

Intensidad de emisiones (kt
de CO,e emitidos por unidad

de PIB)*

Vulnerabilidad al cambio
climéatico
(puntaje de 0 a 1, donde
0 representa menor
vulnerabilidad)*

Capacidad de adaptacién al

cambio climético

(puntaje de 0 a 1, donde 1
representa mejor capacidad de

adaptacion)*

Valor Colombia
2018

USD 37.5¢75

usD 1,02

6,40 %

-0,046%

65,22

0,52

0,39

0,4

Ranking en América

Latina 2018

12 de 17

4de 17

12 de 17

6de 18

2de 18

5de 18

8de 18

7de 18

Mejor pais en América
Latina 2018 (valor)

Costa Rica
(USD 195.858)

Panamad
(UsD 1,37)

Panama
(29,2 %)

Chile
(1,71%)

Costa Rica
(67,85)

Chile
(-0,03)

Chile
(0,34)

Chile
(0,58)

FAQ y Banco Mundial

Global Material Flows
Database

Banco Mundial

FAO

Environmental
Performance Index

World Resources Institute

Notre Dame Global
Adaptation Index

Notre Dame Global
Adaptation Index

Nota: 1/ Datos correspondientes al afio 2016. 2/ Datos correspondientes al afio 2017. 3/ Datos correspondientes al afio 2015.4/ Datos correspon-
dientes al afo 2014.



a competitividad de un pais implica contar con bases

para el crecimiento y desarrollo econémico que sean

sostenibles en el tiempo. Es decir, que se sigan trayec-
torias de crecimiento que garanticen el bienestar econémi-
co y social de la poblacién en el largo plazo, lo que significa
asegurar la conservacién del capital natural y la seguridad
climatica. En este sentido, el crecimiento verde es una es-
trategia de desarrollo econdmico que busca avanzar hacia
patrones de crecimiento mas sostenibles, a partir de la efi-
ciencia en el uso y manejo de los recursos naturales, la inno-
vacién e inversion en industrias verdes, mayor productividad
y mitigacién y adaptacién al cambio climatico.

En Colombia una estrategia de esta naturaleza es espe-
cialmente relevante por tres razones. La primera es la ne-
cesidad de encontrar nuevas fuentes de crecimiento que
permitan profundizar los logros de los ultimos afios en ma-
teria de reduccién de pobreza y desigualdad, asi como per-
mitir la construccién de paz. El crecimiento econdmico del
pais en la dltima década ha estado impulsado por el aumen-
to en la acumulacién de capital fisico y de fuerza laboral,
y no por aumentos en la productividad (Zuleta & Gamboa,
2017). El atraso tecnoldgico, la concentracion de la produc-
cién en articulos de bajo valor agregado con alto impacto
ambiental, el uso ineficiente e insostenible del capital natu-
ral, los bajos niveles de educacién del capital humano, las
altas tasas de informalidad e incluso el impacto de fenéme-
nos climaticos explican la baja productividad del pais (DNP,
Fedesarrollo, GGGl & PNUMA, 2017).

La segunda es la necesidad de internalizar las externali-
dades negativas del desarrollo de manera que los sectores
econémicos sean cada vez mas competitivos y mas soste-

nibles en el uso de los recursos y generen menos impactos
ambientales. Para 2015 los costos ambientales de la activi-
dad productiva se estimaron en 2,08 % del PIB (DNP, 2018c]).
Por ultimo, ante los retos que supone el cambio climatico, se
hace alin mas apremiante avanzar en una agenda de desarro-
llo econémico que busque el uso sostenible del capital natural
y mayor resiliencia de los sistemas productivos.

Esta estrategia requiere la articulacién y coordinacién
de distintos sectores, y la armonizacién de instrumentos y
de politicas econémicas para eliminar gradualmente las dis-
torsiones de mercado y los subsidios ineficientes, de modo
que se alcance una senda de crecimiento sostenible. Este
proceso implica ademas identificar a los posibles afectados
en el corto plazo por la estrategia, de modo que a través de
un trabajo concertado se logre trabajar de manera conjunta.

El documento CONPES 3934, resultado de la Misién de
Crecimiento Verde que adelantd el Departamento Nacional
de Planeacién entre 2017 y 2018, establece una politica
de crecimiento verde y mecanismos de articulacion entre
sectores. Esta politica esta alineada con los compromisos
internacionales de Colombia, como la Agenda 2030 y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible, la implementacién del
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico y las recomenda-
ciones e instrumentos de la Organizacién para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Es una hoja de ruta
clara para alcanzar los objetivos planteados.

El presente capitulo analiza diferentes dimensiones del
crecimiento verde en Colombia, y ofrece recomendaciones
organizadas en tres secciones: uso eficiente y productivo de
los recursos naturales, conservacién de la base de capital
natural, y preparacién ante el cambio climatico.
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USO EFICIENTE DE LOS RECURSOS

Mejorar la productividad en el uso de los recursos implica
la eficiencia en la produccién y en el consumo, y refleja la
eficiencia en el uso de la energia, la intensidad en el uso
de materiales, la productividad del agua y de la tierra, y la
generacion de residuos y emisiones en la economia. Estos
temas se relacionan con la productividad de la economia,
en areas como la productividad del trabajo, el rendimiento
logistico y la disposicién para adoptar nuevas tecnologias®.

INTENSIDAD ENERGETICA

Colombia tiene aparentemente un buen desempefio en
intensidad energética: en 2015 utilizé 2,26 megajulios por
cada délar producido de PIB. Esto es el 59 % de |a energia que
usa el promedio de paises latinoamericanos (3,8 MJ/USD)

y la mitad de la que utilizan los paises de la OCDE (4,5 MJ/
USD]. En los ultimos diez afios ha disminuido la intensidad
energética al pasar de 2,8 MJ/USD a 2,26 MJ/USD, lo cual
representa una disminucién del 18,9 %; en contraste, el pro-
medio de reduccién en la regién fue de 9,5 %. Otros paises
como Brasil o Perdraumentaron su intensidad energética en
el periodo (Gréfica 1).

Al analizar la intensidad energética por sectores, se ob-
serva que el sector transporte presenta el mayor valor con
2,21 BEP?/millones COP en 2015, seguido del sector indus-
trial con 0,96 BEP/millones COP, sector comercio, restau-
rantes y hoteles con 0,17 BEP/millones COP, y explotacién
de minas y canteras con 0,07 BEP/millones COP (Enersinc,
2017). Adicionalmente, por tratarse de consumo de energia
a partir de derivados del petrdleo, su huella de carbono es
mayor a la de otros sectores.

Gréfica 1. Intensidad energética (MJ/PIB) 2015 y cambio porcentual 2006-2015. Colombia y paises de referencia.
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No obstante, este buen desempefio se asocia con la estruc-
tura de la economfa nacional, en la que predominan el sector
servicios y otras actividades menos intensivas en el uso
de energia como la minerfa y la agricultura, y no necesaria-
mente por un alto grado de eficiencia energética. En 2014
la Unidad de Planeacién Minero Energética (UPME] realiz6
un estudio para determinar y priorizar alternativas de efi-
ciencia energética para 13 subsectores manufactureros®. Se
observe baja adopcion en las empresas (menor al 30 %) de
opciones de eficiencia energética en energia eléctrica con
baja inversién y tiempos de recuperacién menores a un afio,
a pesar de tener un potencial de ahorro de entre 5%y 30 %
del consumo (CORPOEMA-UPME, 2014]).

PRODUCTIVIDAD DEL AGUA

Colombia se distingue por tener una alta oferta hidrica. Es
uno de los nueve paises en el mundo con mayor volumen
de agua por unidad de superficie y por poblacién. Sin em-
bargo, este potencial hidrico no esta distribuido de manera
uniforme en el territorio y no se aprovecha plenamente por
un uso inadecuado y poco eficiente que ademas afecta la
calidad del agua (Red Interamericana de Academias de Cien-
cias - IANAS & Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico - AC,
2012). El 37 % de la oferta hidrica del pais esta en el area
hidrografica del Amazonas, 26,3 % en la del Orinoco, 14,1 %
en el drea del Pacifico, 13,5 % en la del Magdalena-Cauca y
9,1 % en el area hidrografica Caribe.

En cuanto a la productividad en el uso del agua, medi-
da como PIB generado por metro cuibico de agua dulce ex-
traido, el pais tiene un buen desempefio comparado con el
resto de América Latina y se encuentra solo por debajo de
Brasil y Panama. Sin embargo, mientras que los paises de
la OCDE generan USD 41 por m? extraido, Colombia genera
USD 27 por m? extraido.

Este desempefio debe analizarse por sector, segin el con-
sumo y valor generado. De acuerdo con el Estudio Nacional
del Agua (IDEAM, 2015), el sector agricola utiliza el 46,6 % del

agua disponible en el pais, seguido por el energético (21,5 %),
el pecuario (8,5 %) y el doméstico (8,2 %). Esta distribucion
es similar a la distribucién sectorial a nivel mundial.

En el sector agricola la demanda hidrica total se estima
en 16.760,3 millones de m?, y el requerimiento de riego en
6.942,4 millones de m®. Asi, la eficiencia promedio en el uso
del agua en el sector es de 41 %. Este valor mejora un poco
en los distritos de riego, donde la eficiencia promedio es del
50 %. Es decir, entre el 50 % y el 60 % del agua utilizada se
desperdicia o se pierde [DANE & IDEAM, 2015]. Uno de los
factores que explican este bajo desempefio es la falta de
informacion para el otorgamiento de concesiones y la baja
capacidad de las autoridades ambientales para controlar los
niveles de consumo del sector. Por ejemplo, no se conoce el
estado del 31 % de las concesiones otorgadas a distritos de
riego, ni se cuenta con expedientes actualizados regular-
mente que permitan su seguimiento (DNP, 2018a). Adicio-
nalmente, solo el 6 % de las hectareas con potencial para
adecuacion de tierras tienen cobertura, mientras que en Mé-
xico la cobertura es del 66 %, en Chile de 44 %, en Peru de
40 %, en Brasil de 18 % y en Argentina de 15 % (DNP, 2018a).

En mineria, la productividad econémica de la extraccién
de oro en 2012 fue en promedio de COP 1.214 por m* de agua
utilizado®. Por su parte, en mineria de carbén fue de COP
82.071 por m*® de agua extraido (CTA, 2017).

En laindustria manufacturera la productividad del agua
es de COP 35,9 por m? utilizado. De los 2.106 millones de
m? que utiliza el sector, el 95 % se retorna a los cuerpos de
agua una vez utilizado. El reiso es minimo®. En cuanto a
vertimientos, de acuerdo con el Registro Unico Ambiental
2016, solo el 33,5 % de industrias reportan que realizan al-
gun tipo de tratamiento a las aguas residuales, de las cua-
les el 37,9 % realiza un tratamiento primario, el 32,2 % un
tratamiento secundario, y el 11 % corresponde a sistemas
terciarios. Es decir, los sistemas de tratamiento de agua re-
sidual son disefiados principalmente para la remocion de
materia organica como DBO y SST® y no para la remocién
de nutrientes ni otros elementos como metales pesados o
compuestos persistentes.
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EFICIENCIA EN EL USO DE MATERIALES

Acerca de la eficiencia en el consumo de materiales’, en- el uso de materiales (Grafica 2). Ademas, el pais tiene un
tre 2000 y 2017 aumentd en 38,3 % el valor generado por  buen desempefio en la region, por encima de México, Brasil,
kilogramo de materiales extraidos, lo que sugiere cierto  Chile y Perd, aunque, comparado con los paises de la OCDE,
desacoplamiento entre la produccién de bienes finalesy  Colombia genera 46 % del valor (Grafica 3).

Gréfica 2. Productividad del uso de materiales (PIB/ton de material extraido) (afioc 2000=100). Colombia, 2000-2017.
140
135
130
125
120
115
110
105

100

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Global Material Flows Database (WU Vienna, 2017).

Gréfica 3. Productividad del uso de materiales (PIB/ton de material extraido). Colombia y paises de referencia, 2017.
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Sin embargo, aumentar la eficiencia en el uso de materia-
les requiere pasar de un modelo de produccién y consu-
mo lineal en el que al final de la cadena se desechan los
residuos a uno de economia circular en el que se busca
reintegrar al ciclo productivo la mayor parte de los mate-
riales. En Colombia se genera un alto nivel de residuos y
hay poco aprovechamiento de estos. La tasa de reciclaje
de residuos como papel, cartén, vidrio, metales y plasticos
se estimaen 17 %.

La Grafica 4 muestra la tasa actual de aprovechamiento para
seis corrientes de materiales de alta importancia para el pais®.
En general, se encuentra lejos del maximo nivel de aprove-
chamiento observado en otros paises y varia entre el 2 % de
aprovechamiento para cemento y concreto y el 64 % de apro-
vechamiento para celulosa y papel. La Misién de Crecimiento
Verde liderada por DNP estima que alcanzar el maximo nivel
de aprovechamiento en estos materiales puede significar un
retorno econdmico anual de més de USD 700 millones.

Grafica 4. Tasa de aprovechamiento actual y potencial para productos seleccionados (% generacion) e impacto econémico de alcanzar el

méaximo aprovechamiento (USD millones anuales). Colombia, 2017.
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PRODUCTIVIDAD DE LATIERRA

Enlo atinente a productividad de la tierra, en 2016 Colombia
produjo USD 37.575 por kildmetro cuadrado de tierra arable.

Esto fue similar al promedio de la regién, pero menor al va-
lor producido en México y Chile (USD 49.466 y USD 51.627,
respectivamente) y 44 % del valor generado en los paises
de la OCDE (Grafica 5).

Gréfica 5. Productividad de la tierra (valor de la produccion agricola’km? de tierra arable). Colombia y paises de referencia, 2016.
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Esta baja productividad se debe a multiples factores. Por
una parte, esta relacionada con el uso de tierras no adecua-
das para actividades agropecuarias. Esto se refleja en que
una tercera parte del territorio nacional presenta conflictos
de uso de suelo. En el 36 % de estas tierras hay sobreutiliza-
cion, pues se sobrepasa su capacidad natural productiva, lo
que lleva a un deterioro en la calidad del suelo (IGAC, 2012).

Adicionalmente, hay poca disponibilidad de bienes pu-
blicos como distritos de riego y asistencia técnica y bajas
tasas de uso de maquinaria agricola que podrian potenciar
el rendimiento de los cultivos. De acuerdo con el Censo
Nacional Agropecuario (DANE, 2014), solo el 16,4 % de las
unidades de produccion agropecuaria (UPA] declara tener
maquinaria para el desarrollo de sus actividades agrope-
cuarias, y el 16,5 % manifiesta haber recibido asistencia
técnica. De estos, menos de la mitad recibié asistencia
técnica en comercializacion, un factor clave para lograr

Perd México Chile 0CDE Turquia Malasia

mayor valor del producto agricola. Igualmente, cabe resal-
tar que el servicio de extension agropecuaria no incorpora
en la mayoria de los casos elementos de gestién ambiental
y gestion del suelo. Aunado a esto, la falta de infraestruc-
tura como vias terciarias y centros de acopio, ademas de
vacios en la cadena logfstica, reducen la rentabilidad de
las actividades agropecuarias.

Al'mismo tiempo, hay bajo acceso a crédito, lo que impi-
de la adopcidn de tecnologias que requieran algun grado de
inversion. En promedio, solo el 10 % del total de las unida-
des productoras tienen un acceso efectivo al crédito (CIAT
& CRECE, 2018, y no existen productos de crédito especi-
ficos que faciliten la transicion a practicas agroecolégicas.
Adicionalmente, los instrumentos financieros agricolas vi-
gentes no toman en consideracién factores ambientales, y
por lo tanto hay escasos incentivos para que los producto-
res adopten tecnologias mas limpias.



RECOMENDACIONES

Accidn publica. Alinear los instrumentos de gobierno
para reducir distorsiones en la economia.

La falta de articulacién entre instrumentos y objetivos de las
distintas entidades de gobierno para fomentar el desarrollo
econdmico y social y la conservacién ambiental ha genera-
do distorsiones que es necesario corregir para mejorar la
productividad y el uso eficiente de los recursos. Se requiere
realizar un analisis de cémo interactdan los diferentes ins-
trumentos y qué impacto tienen sobre el crecimiento verde
para avanzar hacia una senda de crecimiento sostenible.

Coordinacidn publico-privada. Articular la politica de de-
sarrollo productivo con la politica de crecimiento verde.

La transformacion y diversificacién del aparato productivo
y el crecimiento de sectores innovadores son claves para
lograr un crecimiento sostenible. Para ello es esencial la
Politica de Desarrollo Productivo (PDP) del CONPES 3866
de 2016, que busca sofisticar y diversificar el aparato pro-
ductivo colombiano. La PDP debe articularse con el CONPES
3934, Politica de Crecimiento Verde, con el objetivo de adop-
tar estrategias para aumentar la productividad, aprovechar
mejor los recursos naturales y contribuir al cumplimiento de
los compromisos internacionales que ha adquirido el pais
en materia ambiental y de adaptacidn al cambio climatico.

Accidn publica. Fortalecer la coordinacidn interinstitu-
cional para avanzar hacia el crecimiento verde.

Una estrategia de crecimiento verde requiere la articulacién y
coordinacion de distintas entidades y niveles de gobierno para
su disefo, implementacién y seguimiento. Es necesario contar
con las instancias adecuadas para estas tareas y hacer uso
de la institucionalidad existente. En este sentido, el Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(SNCCTI) debe hacer seguimiento a los temas asociados con
productividad y competitividad de la politica de crecimiento
verde. Igualmente, deben fortalecerse las instancias de coor-
dinacion entre el Departamento Nacional de Planeacién y el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para asegurar
el buen cumplimiento de las acciones de la politica.

Acci6n puablica. Impulsar la oferta de instrumentos finan-
cieros que faciliten la transicién al crecimiento verde del
sector productivo.

Una de las principales dificultades para la adopcién de
modos de produccidn y tecnologia mas limpia en las em-
presas es la falta de opciones de financiacion. Es nece-
sario que la banca de segundo piso (Bancéldex, Findeter,
Financiera de Desarrollo Nacional y Finagro) ponga a dis-
posicién del sector productivo instrumentos financieros
que faciliten las inversiones en crecimiento verde a tra-
vés de lineas de crédito de redescuento que permitan
financiar estas alternativas. EIl CONPES 3934 estableci6
como meta desembolsar COP 850.000 millones para el
financiamiento de dichas inversiones entre 2018 y 2022.
Es importante avanzar en el disefio de estos instrumen-
tos y sus mecanismos de acompafamiento, evaluacién,
y seguimiento.

Accién piblica. Implementar proyectos demostrativos de efi-
ciencia energética (EE) en dependencias gubernamentales.

Las auditorias energéticas que realizé la UPME en edifica-
ciones de entidades publicas como ministerios, goberna-
ciones, alcaldias y corporaciones regionales ambientales
entre 2009 y 2013 identificaron potenciales de EE que po-
drian representar ahorros de hasta el 45 % de su consumo
energético (UPME, 2016). Ademas de los posibles ahorros,
las organizaciones publicas pueden ser referentes de orden
local, regional y nacional con proyectos demostrativos que
puedan ser replicados.

Accidn publica. Facilitar el uso de los beneficios tributa-
rios y otros instrumentos para eficiencia energética.

La Ley 697 de 2001 y la Resolucién 186 de 2012 del Mi-
nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible establecen
beneficios tributarios que reducen el costo de capital para
reconversion tecnolégica. A 2016 se habian presentado
Unicamente 83 solicitudes, de las cuales 33 obtuvieron la
certificacién de la Autoridad Nacional de Licencias Ambien-
tales requerida para acceder al beneficio. Las razones por
las que el uso del incentivo es tan bajo son, por un lado,
que las lineas de accién instauradas en la Resolucién 186
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son muy acotadas y dejan por fuera acciones potenciales
de EE para el sector industrial. Por otro, el proceso para
percibir el beneficio es demasiado complejo y dispendio-
so (UPME, 2016). El caso de beneficios tributarios para
ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) es un buen ejemplo
de como disefar instrumentos centrados en el usuario
para conseguir un mayor uso y alcanzar los objetivos de
politica publica.

Coordinacidn piblico-privada. Establecer lineas de cré-
dito para eficiencia energética.

La adopcidn de estrategias de EE resulta fundamental
en un enfoque de crecimiento verde, pues busca atenuar
las emisiones de CO, y reducir la intensidad energética.
Esto, a su vez, incide positivamente en la competitividad
empresarial, ya que puede compensar el impacto de los
precios de la energia en ciertas industrias. Una de las
limitantes a la reconversién tecnolégica es el bajo acce-
so a recursos y financiamiento para hacerla. Es posible
crear una linea de financiacién para promover la intro-
duccién de tecnologias eficientes, reconversién tecno-
I6gica y autogeneracién a pequefia escala a través del
Fondo de Energias No Convencionales y Gestion Eficiente
de la Energia (FENOGE) creado por la Ley 1715 de 2014.
Es necesario hacer seguimiento a esta linea de crédito y
evaluar qué otros instrumentos podrian facilitar acciones
de adopcién tecnolégica para EE.

Accién publica. Evaluar el Programa de Eficiencia Energé-
tica implementado por Bancéldex y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) para replicarlo en otros sectores.

En 2016 el BID y Bancéldex implantaron el Programa de EE
para hoteles, clinicas y hospitales. A partir de los potenciales
de ahorro por sector y la tecnologia disponible en el merca-
do, se determind una linea de crédito de USD 20 millones. En
laimplementacion de este programa, las empresas pueden
celebrar un contrato de desempefio con empresas de ser-
vicios energéticos (ESE)® que les permiten contar con una
péliza de seguros que responda en caso de no cumplimiento
de los ahorros estimados, la cual paga la ESE. Con los resul-
tados y aprendizajes de este programa se pueden fundar
lineas de crédito para EE en otros sectores.

Accion regulatoria. Fortalecer la Comisidn Intersectorial
para el Uso Racional y Eficiente de la Energia y Fuentes
No Convencionales de Energia (CIURE).

Es necesario brindar mayor dinamismo a la CIURE para que
exista una adecuada articulacién institucional y seguimien-
to a las metas nacionales. Esto requiere, entre otras cosas,
ampliar la Comisién para que participen actores clave en la
eficiencia energética como el Ministerio de Transporte y el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Accidn puablica. Promover la gesti6n eficiente de la de-
manda en el mercado de energja.

El aumento de la eficiencia energética requiere una par-
ticipacidn activa de la demanda. Es necesario contar con
infraestructura de medicién avanzada que permita a los
consumidores la toma de decisiones de acuerdo con los
cambios en el precio de la energfa, asi como sefales de
precios correctas que impulsen el ahorro y eficiencia ener-
gética. Asi mismo, es necesario brindar informacién a los
consumidores a través del etiquetado energético. Gracias a
la expedicion del Reglamento Técnico de Etiquetado (RETIQ),
las etiquetas informativas para consumidores de aparatos
eléctricos se vienen implementando en Colombia desde
septiembre de 2015, y son exigibles desde agosto de 2016.
Se estima que la aplicacion del RETIQ ayudara a disminuir
1,3 millones de toneladas de CO2 en las emisiones de Gases
de Efecto Invernadero (GEI) (2 % del total de emisiones del
sector energia). Es necesario actualizar estos reglamentos
de forma periddica y extender el uso de etiquetas a aparatos
industriales y vehiculos, e incluir datos adicionales como el
consumo energético en reposo o la eficiencia en el consu-
mo de agua, pues la informacidn es esencial para impulsar
cambios en los patrones de consumo de los consumidores
residenciales e industriales.

Accion regulatoria. Revisar los instrumentos de mercado
para el uso eficiente del agua.

Aunque desde hace mas de 20 afios existen en Colombia
instrumentos de mercado para incentivar el uso eficiente del
agua y garantizar los recursos financieros necesarios para
realizar inversiones ambientales, es vital una revisién de es-



tas herramientas para que efectivamente cumplan su fun-
cién. Por dificultades en su facturacion y recaudo, la ilegalidad
de los usuarios y su bajo valor, los instrumentos no han sido
efectivos en generar incentivos para que los sectores adopten
tecnologfas y buenas practicas que lleven a la disminucién
del consumo y a mejorar el nivel de tratamiento de las aguas
residuales (DNP, 2014). En particular, se recomienda exami-
nar las siguientes herramientas:

e Tasa por uso de agua (TUA): establece un cobro a
los usuarios que utilicen el agua con fines lucrativos
que luego se invertird en la proteccién y renovacién
de los recursos acuiferos. Este cobro debe funcionar
como un estimulo al empleo m3s eficiente del recurso.
Pese a ello, no ha alcanzado su objetivo ya que la tarifa
que se cobra es minima. En julio de 2017 el MADS ajus-
t6 la TUA para que se acerque mas al costo de opor-
tunidad del uso del agua. Pasé, en promedio, de COP
0,88/m®a COP 1,5/m?. Sin embargo, el Decreto 1155 de
2017 determina un mayor aumento para los sectores
industrial, minero y de hidrocarburos y una reduccién
en la TUA para el sector energético y agropecuario, que
es el principal usuario del agua.

¢ Tasaretributiva por vertimientos: este mecanismo
dispone un cobro por la utilizacién del recurso hidrico
como receptor de vertimientos puntuales directos o
indirectos, de manera que se cobrara la carga conta-
minante descargada al recurso hidrico. Los recursos
se aprovechan en proyectos de inversién en descon-
taminacién hidrica y en monitoreo de la calidad del
agua. Esta fuente de recursos es de suma importan-
cia al considerar que el 60 % de los municipios del
pais no trata sus aguas residuales (Lizarazo & Orjue-
la, 2013]. Cada uno de los agentes responsables de
cobrar la tasa retributiva'® tiene la facultad de fijar el
nivel de esta de acuerdo con las metas de carga en
los cuerpos de agua de su jurisdiccién. No obstante,
solo 43 % de las autoridades ambientales cuenta con
metas de carga, por lo que cobran el valor minimo
establecido en la ley' (Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible, 2014). No solo eso, sino que el
nivel de recaudo es bajo. Para el periodo 2010-2015
el déficit promedio de recaudo a nivel nacional fue

de 53,3 %, de manera que mas de la mitad de los re-
cursos que debian ser cobrados por las Corporacio-
nes Auténomas Regionales [CAR] no estan siendo
pagados por los usuarios (CTA, 2017]). Por tltimo, en
concordancia con el trabajo realizado por Hernandez
(2015]) para la cuenca del rio Bogotd, las tasas no
proporcionan ningln incentivo a las empresas para
la mitigacion de la contaminacién del recurso hidrico,
ya que sus costos marginales de reduccién son mas
altos que el valor de la tasa retributiva.

Accidn publica. Fortalecer los sistemas de informacién
sobre oferta, demanda y calidad hidrica en el pais.

Una de las principales dificultades para mejorar la efi-
ciencia en el uso del agua es la falta de informacidn por
sectores. En el caso del sector agricola no hay registros
unificados sobre las dreas de cultivo de riego ni sobre los
volimenes de agua empleados en el riego; en el sector de
agua potable hay deficiencias en la informacién suminis-
trada por las empresas prestadoras de servicios publicos
en cuanto a las pérdidas en cada uno de los componen-
tes del sistema; en la mineria se desconoce el uso de
agua con relacidn al tipo de mineral explotado y a las
formas de extraccion; y en el caso del sector industrial
manufacturero no se cuenta con informacién del agua
usada en cada una de las fases del proceso productivo
y existe ademads un subregistro de las empresas que de-
berfan reportar informacién al Registro Unico Ambiental
(RUA)(CTA, 2017). Adicionalmente, tampoco se cuenta
con informacién adecuada sobre agua subterranea, lo
que dificulta los ejercicios de planeacién y de asigna-
cién de concesiones sobre el recurso. Por lo tanto, se
recomienda que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, en coordinacion con el IDEAM, desarrolle una
estrategia para fortalecer las capacidades tecnoldgicas
de las CAR de modo que se cuente con mejor informacion
para la gestién del recurso hidrico. Asi mismo, se requie-
re contar con un financiamiento adecuado y estable para
el Programa Nacional de Monitoreo del Recurso Hidrico,
creado en 2017 por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible para conocer y hacer seguimiento al compor-
tamiento del ciclo del agua en Colombia en términos de
calidad y cantidad.
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Accidn regulatoria. Ajustar la Resolucién 1207 de 2014
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para
fomentar el redso de agua residual tratada.

El redso de agua residual tratada tiene un alto potencial como
fuente de abastecimiento para diferentes actividades eco-
némicas. Es necesario ajustar la Resolucién 1207 de 2014
para ampliar los posibles usos del agua residual tratada, que
actualmente son reducidos y limitan esta alternativa.

Coordinacidn publico-privada. Adoptar practicas de
construccion verde.

La construccién es una actividad que requiere el uso intensivo
de materiales, por lo cual es primordial que los proyectos de
infraestructura publica y privada cumplan con estandares de
eficiencia en el uso de recursos. El Estado, como proveedor de
infraestructura, debe contener en sus proyectos de infraestruc-
tura la adopcién de practicas de construccién verde, es decir,
que apliquen técnicas y tecnologias para el uso eficiente de los
materiales, tal como lo establece la Resolucion 549 de 2015. Es
fundamental que las practicas de construccion verde apliquen
para la etapa de construccién, operacién y uso de la obra civil.

Coordinacién pulblico-privada. Transitar hacia una
economia circular.

Para aumentar la eficiencia en el uso de materiales, agua y
otros insumos productivos, es necesario evolucionar de una
economia lineal a una de reciclaje y, posteriormente, a una
circular. En una economia circular se busca que los materiales
de origen bioldgico puedan volver facilmente al ambiente, y
que los demds materiales sean disefados para ser recupe-
rados, renovados o mejorados manteniendo al maximo po-
sible su valor. Lograr las metas en términos de reduccién de
residuos y aprovechamiento requiere una participacién de
los actores en todos los eslabones del ciclo de vida de los pro-
ductos, desde el ecodisefio en materia prima y condiciones
de reciclabilidad, la separacién en la fuente por parte de los
consumidores y trabajo con los recicladores, hasta el desa-
rrollo empresarial e inversién en maquinaria y tecnologia para
reciclaje y reconversion de materia recuperada.

Los distintos actores de gobierno, el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Vivienda, Ciu-

dad y Territorio, la Comisién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bésico y los municipios deben facilitar estos
procesos, estableciendo la infraestructura requerida para el
aprovechamiento de residuos, verificando el cumplimiento de
normas y metas, apoyando la formalizacién de recicladores y
estableciendo la regulacién e incentivos adecuados para ami-
norar la cantidad de materiales que llegan a disposicion final
en rellenos sanitarios. Adicionalmente, se requiere cofinancia-
cién nacional para la construccién, dotacién y operacién de in-
fraestructura local para la separacion en la fuente, recoleccién
selectiva, clasificacion o tratamiento de materiales o productos
posconsumo. Es preciso que en este esquema de responsabili-
dad compartida y de corresponsabilidad se trabaje con el sec-
tor privado y se establezcan metas graduales que se ajusten
en la medida en que se generen las capacidades a lo largo de
toda la cadena para mayores tasas de reciclaje y reutilizacion.

Accion publica. Generar estadisticas periddicas y
detalladas sobre gestion de residuos para avanzar en
economia circular.

Actualmente, la Superintendencia de Servicios Publicos, a
través del Sistema Unico de Informacién de Servicios Publi-
cos (SUl}, genera informes anuales sobre disposicion final
de distintos materiales. Sin embargo, es necesario fortalecer
la capacidad del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) para contar con estadisticas confiables
y periddicas sobre reuso, reciclaje y disposicion final de las
principales corrientes de materiales en el pais, asi como
mejorar las fuentes de informacién de la mano con el sector
privado para evitar inconsistencias.

Accion publica. Fortalecer las capacidades para la pro-
duccién agropecuaria sostenible.

Es necesario contar con una oferta de extensionismo agro-
pecuario que facilite la transicién de los productores a siste-
mas agroecoldgicos. En el marco de la Ley 1876 de 2017, que
establece el Sistema Nacional de Innovacién Agropecuaria y
el Servicio Publico de Extensién Agropecuaria, los planes de-
partamentales de extensién agropecuaria y los programas de
formacién a extensionistas agropecuarios deben incluir un
componente agroambiental y lineamientos de gestién soste-
nible de recursos naturales. Adicionalmente, deben incluirse



indicadores de crecimiento verde en el esquema de evaluacion
del servicio de extensi6n agropecuaria.

Accidn publica. Revisar los instrumentos de politica
agroindustrial e incluir componentes de sostenibilidad
en los instrumentos de crédito existentes para fomen-
to agropecuario.

Muchos de los instrumentos tradicionales de |a politica agro-
pecuaria han tratado de reducir el riesgo de los productores
a través de esquemas de estabilizacién o franjas de precios,
o de aseguramiento de la demanda. Estos instrumentos no
han generado los incentivos adecuados para aumento de la
productividad y han dificultado la insercién de los producto-
res en cadenas globales de valor. Es necesario revisar estos
instrumentos, de modo que se genere un mayor crecimiento
y valor agregado en el sector.

Adicionalmente, es necesario que los instrumentos de
apoyo al sector agropecuario, como el incentivo a la capita-
lizacion rural (ICR), linea especial de crédito, entre otros,
generen incentivos para la produccién sostenible. En este
sentido, deben incorporar criterios de desempefio ambien-

tal en la evaluacién de proyectos para extender criterios de
produccion sostenible a todo el sector.

Accién publica. Actualizar el catastro rural y revisar el
impuesto predial para incentivar la productividad.

En Colombia existe una brecha entre el uso real y el
potencial de la tierra. Una manera de aumentar la pro-
ductividad es enviar mejores sefiales de mercado a los
propietarios a través de un aumento en los impuestos
prediales, lo que no solamente constituiria una mayor
fuente de recaudo, sino que también obligaria a que los
propietarios de la tierra la utilicen productivamente o la
arrienden a quienes pueden generar mayor valor agre-
gado. Esto comportaria ademds un primer paso para di-
namizar el mercado de la tierra y asi realizar una mejor
asignacion de los factores productivos.

El anterior proceso debe ir acompafiado de la actuali-
zacién del catastro rural puesto que se necesita una fuen-
te de informacién fiable que permita incorporar hectareas
no registradas y corregir brechas entre los valores comer-
ciales y prediales.
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PRESERVACION DEL CAPITAL NATURAL

El crecimiento econdmico sostenido requiere una base de
capital natural que se utilice de forma sostenible y cum-
pla las funciones que tiene como fuente de materiales y
servicios ecosistémicos. El ahorro neto ajustado refleja el
cambio en la disponibilidad de diferentes tipos de capital:
fisico, humano y natural®. En 2016, en Colombia, el ahorro
bruto como porcentaje del INB fue de 19 %, mientras que
el ahorro neto ajustado fue de 6,4 %, lo que significa que
el ahorro y la inversién en capital humano no alcanzan a

compensar la depreciacion del capital fisico y natural (Gra-
fica 6). En promedio, entre el afio 2000 y 2016 la pérdida
de recursos naturales (bosques, energia y minerales) y el
dafio asociado a emisiones de material particulado y CG,
redujeron en 5,5 puntos porcentuales el ahorro neto de
Colombia. Es importante tener presente que el dafio am-
biental causado por la mineria y la deforestacion ilegal no
estd contabilizado, por lo que la disminucién en el capital
natural del pais es ain mayor.

Grafica 6. Ahorro neto con inversion en capital humano y ahorro neto ajustado (% del Ingreso Nacional Bruto). Colombia, 2000-2016.
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En el caso de los recursos forestales, en 2015 se revirtié la
tendencia a la baja de la tasa anual de deforestacidn. Entre
2015y 2017 pasé6 de —0,21 % a —0,37 %, lo que implica un
aumento del 77 % en superficie cubierta por bosque natural
que se perdid en el periodo (Grafica 7). El drea deforestada
entre 2016 y 2017 es casi equivalente a la mitad del depar-
tamento de Risaralda (219.973 hectéareas). El 58,4 % de la
pérdida de bosque natural fue en la Amazonia, en los de-

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

— Ahorro neto ajustado

partamentos de Putumayo, Caquetd, Meta y Guaviare. De
acuerdo con el IDEAM (2018), las principales causas fueron
la praderizacion con fines de expansion de ganaderia exten-
siva, y la expansidn de infraestructura vial (principalmente
vias terciarias asociadas al trazado de la carretera marginal
de la selva). Otros factores secundarios fueron los cultivos
de uso ilicito y la extraccién de madera para la comerciali-
zacion de especies con alto valor comercial.



Grafica 7. Tasa anual de deforestacion. Colombia, 2011-2017.
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En cuanto a calidad del aire, la exposicién de la poblacién a
la contaminacidn tiene efectos negativos que generan cos-
tos sociales y econémicos que en 2015 se estimaron en COP
12,3 billones, equivalentes al 1,5 % del PIB de ese afio (DNP,
2018b). En 2016 el 17 % de los municipios que cuentan con
sistemas de vigilancia de la calidad del aire (SVCA)** super¢
la norma anual nacional respecto a PM10 y PM2,5, mientras
que el 78 % estuvo por encima del valor recomendado por
la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)*. Esto es par-
ticularmente grave en los grandes centros urbanos como
Bogota, Medellin y Cali, y en los municipios con actividades
industriales. En ciudades como Bogota y Medellin, las fuen-
tes maviles (principalmente buses y vehiculos] aportan

2014-2015 2015-2016 2016-2017

entre el 78 % y el 81 % de las emisiones, mientras que las
fuentes fijas aportan entre el 22 % y el 18 %, respectivamen-
te. La preservacion del capital natural requiere la valoracién
de los servicios ecosistémicos que ofrece para hacer visible
la necesidad de la conservacion y uso sostenible de los re-
cursos naturales. El uso productivo de la biodiversidad y de
los recursos forestales va en linea con el desarrollo de una
economia basada en el uso sostenible del capital natural
que permita desarrollar nuevas fuentes de valor agregado
y diversificar la economia.

La bioeconomia® a nivel internacional se ha converti-
do en un sector econémico de alto crecimiento. En la Unidn
Europea en 2014 aport6 el 9 % del PIB y generé mas de 18
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millones de empleos. Sin embargo, a pesar de su gran po-
tencial por la biodiversidad, en Colombia su desarrollo ha
estado limitado por temas regulatorios, financieros y de ca-
pacidades. El pais cuenta con 62.829 especies registradas
en el Sistema de Informacién Bioldgica y 229 colecciones
biolégicas con 26.189.450 ejemplares. Sin embargo, solo
el 16,3 % de estos se han catalogado (Biointropic, 2018].
Adicionalmente, el pais esta rezagado frente a otros de la
regién en datos registrados en la Plataforma Global de Infor-
macién sobre Biodiversidad (GBIF, por sus siglas en inglés)
y en cédigos de ADN generados.

Lo anterior se explica en parte por las bajas capacidades
de investigacion en bioeconomfa. De acuerdo con Biointropic
(2018), entre 2006 y 2015 el 2,45 % de los estudiantes
de maestria y doctorado se graduaron de areas de la
bioeconomia. De los 4.638 grupos de investigacion
activos en 2015, solo el 11,5 % se dedican a bioeconomia,
mientras que el 31,3 % son de ciencias sociales. En cuanto
a publicaciones, entre 1988 y 2012, Colombia produjo 332
articulos cientificos sobre biotecnologia, mientras que paises
como Brasil publicaron 6.203, 0 México y Argentina publicaron
mas de 2.000. Finalmente, hay un bajo nimero de empresas
bioinnovadoras en el pafs. De acuerdo con los calculos hechos
por Biontropic (2018), en el pais hay 305 empresas.

Por su parte, la economia forestal, definida como el
aprovechamiento sostenible de las plantaciones foresta-
les y del bosque nativo, incluyendo productos maderables
y no maderables, también tiene un alto potencial en el pais.
Una quinta parte del territorio nacional tiene aptitud forestal
(24,8 millones de hectéreas). Sin embargo, para 2015 sola-
mente 310.138 hectareas tenian plantaciones comerciales
establecidas. Por lo tanto, el aporte al PIB de esta actividad
es bajo. En 2017 fue de 0,79 % del PIB, mientras que en pai-
ses como Chile fue de 2,3 % (DNP, 2018c).

El subregistro o tala ilegal en el pais se encuentra entre
el 33 %y el 70 % de la produccidn total de madera (cifras de
2010). La falta de trazabilidad a lo largo de la cadena de co-
mercializacién no permite asegurar que se vendan y com-
pren productos legales, lo que resta competitividad al sector y
afecta negativamente la conservacién. Esto esta relacionado
con el hecho de que solo el 18,8 % del area cubierta con bos-
ques naturales en el pais tiene Planes de Ordenacién Forestal
(POF) aprobados. Estan pendientes de aprobacion 36 POF y
13 estan en proceso de actualizacion o formulacion (Minam-

biente, 2017]. No obstante, a pesar de contar con planes de
ordenacion forestal, el aprovechamiento de los bosques natu-
rales no se hace de manera sostenible. En general se trata de
una extraccién selectiva de especies con altos desperdicios
en los procesos de corte y troceo de la madera por las tecno-
logias primarias que se utilizan. La extraccién se hace mayo-
ritariamente con permisos domésticos que no requieren de
plan de manejo forestal. En el pais no hay permisos de apro-
vechamiento para grandes extensiones (ONF Andina, 2018).
El bajo aprovechamiento del potencial del sector se debe
avarias causas. Entre ellas se encuentra la falta de una vi-
sién unificada para el aprovechamiento de los bosques. Ac-
tualmente, la administracion del sector esta en cabeza de
dos Ministerios: el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que
orientan sus politicas de manera diferente sin una visién
integral sobre la economia forestal. Esto ha llevado a un
marco normativo disperso y con vacios que dificultan lain-
version, y a la falta de estadisticas continuas, consolidadas
y centralizadas que permitan una adecuada planeacion del
sector'®. Por ultimo, la falta de capacidades a nivel local de
las CAR para el control y vigilancia del aprovechamiento y
movilizacién de la madera es una barrera para la formalidad
y legalidad del sector. Son las corporaciones en las regiones
con mayor cobertura de bosques las que mas carecen de
recursos econémicos y técnicos para controlar el aprove-
chamiento del bosque, supervisar laimplementacién de los
planes de manejo que aprueban y dar asistencia técnica.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Reformar y fortalecer las Corporacio-
nes Auténomas Regionales (CAR) para que cuenten
con las capacidades adecuadas para el cumplimiento
de sus funciones.

Existe un desbalance entre las responsabilidades asignadas
alas CAR y las capacidades técnicas, financieras y humanas
existentes para llevarlas a cabo. Adicionalmente, existe gran
heterogeneidad entre ellas, lo que lleva a resultados dispares
en gestion ambiental territorial. Es necesario plantear una re-
forma alas CAR que incluya sus fuentes de ingresos, su érgano
de gobierno y la transparencia y supervisién de su gestion.



Accion publica. Fortalecer y finalizar la cuenta satélite
ambiental del Sistema de Cuentas Nacionales.

El DANE ha progresado en la construccién de una cuenta
satélite ambiental cuyo propdsito es cuantificar variables
ambientales y su relacién con la economia. Estos esfuerzos
son cruciales para incorporar en las cuentas nacionales el
valor econémico de los bienes y servicios naturales, lo que
permite estimar el nivel de agotamiento de la base de activos
naturales. En este orden, es trascendental continuar decidida-
mente con la construccién del Sistema, asegurando recursos
para avanzar en la constitucion de indicadores ambientales,
ademas de promover la utilizacién de la informacién en la aca-
demia, el sector privado y los organismos gubernamentales.

Accion pablica. Apoyar la inclusién de indicadores y
metas ambientales en los planes de desarrollo local.

Se recomienda al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible y al Departamento Nacional de Planeacidn apoyar
la inclusién de metas de crecimiento verde y desarrollo
sostenible en los planes de desarrollo local, alineadas con
las politicas nacionales, con el fin de abordar de manera
efectiva los problemas ambientales de las regiones. Esto
ayudaria a lograr un ordenamiento territorial alineado con
las necesidades ambientales y un manejo eficiente del ca-
pital natural de las regiones.

Accion publica. Poner en marcha el Programa de Pago por
Servicios Ambientales (PSA).

El Decreto 870 de 2017 cred el Programa de Pago por Servi-
cios Ambientales, que establece un pago a la conservacién de
bosques y ecosistemas estratégicos, reconociendo el costo de
oportunidad que enfrentan los propietarios de los terrenos. En
2018 se reglament6 el Programa mediante el Decreto 1007 de
2018 y se establecieron dos importantes fuentes de financia-
cién a través de las tarifas de servicios publicos de acueducto
y alcantarillado y del impuesto al carbono (Decreto 1207 de
2018 y articulo 26 de la Ley 1930 de 2018). El siguiente paso
es que el Programa comience a operar y se aceleren los me-
canismos de implementacion del Fondo Colombia en Paz y el
Fondo Multidonante Colombia Sostenible, donde se encuentran
los recursos destinados para su funcionamiento. Asimismo, es

importante que existan las capacidades adecuadas en el Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para el disefio, imple-
mentacién y seguimiento de proyectos de PSA en el territorio.

Accion pablica. Ampliar la cobertura de la red de siste-
mas de vigilancia de la calidad del aire (SVCA) en el pais.

Entre 2016 y 2017 el nimero de SVCA aumentd 13 %, y el de las
estaciones, en 25 %. Sin embargo, siguen siendo insuficientes
para dar informacion sobre la problematica de la calidad del
aire a nivel nacional. En la medida en que se cuente con mejor
informacién sobre calidad del aire pueden definirse acciones
mas concretas para que mejore y priorizar entre aquellas re-
lacionadas con la edad y tecnologia del parque automotor, la
calidad de los combustibles o la implementacién de mejores
técnicas y practicas ambientales en los procesos productivos.

Accion publica. Crear un fondo sectorial que financie y
potencie la I+D en bioeconomia.

Para lograr avances sustantivos en bioeconomia y cerrar las
brechas de financiacién que existen en el sector para prue-
bas de concepto, validacién y escalamiento, es necesario
contar con financiacién estable en el tiempo, que permita el
desarrollo de proyectos de investigacién que pueden tomar
anos en dar resultados. Con este fin, se recomienda crear un
fondo sectorial con recursos concursables para investiga-
cién en bioeconomia. Este fondo podria tener un funciona-
miento similar al del Fondo de Investigacion en Salud (FIS),
en el que afo a afio se aseguran recursos provenientes de
las rentas de los juegos de suerte y azar del orden de los
COP 60 mil millones para financiar programas de investiga-
cién en salud, con foco en tematicas que son identificadas
conjuntamente entre Colciencias y el Ministerio de Salud y
Proteccion Social. EI FIS luego establece convocatorias com-
petitivas en las que se asignan los recursos a los proyectos,
grupos y centros de investigacion de mayor calidad. Esto
permite que la agenda de investigacion en salud no esté
sujeta a las variaciones presupuestales de Colciencias o de
entidades del sector salud. En complemento a esto, se re-
comienda que, al igual que en el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia en Salud®, en el comité de seleccién del fondo
sectorial de bioeconomia exista representacion del sector
privado para incluir una perspectiva de mercado en el di-
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sefo y seleccién de proyectos, como sefial de orientacion
estratégica de los recursos.

Accion regulatoria. Fortalecer el marco normativo para el
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad.

Colombia suscribié en 2011 el Protocolo de Nagoya sobre Ac-
ceso alos Recursos Genéticos y Participacién Justa y Equita-
tiva en los Beneficios que se Deriven de su Utilizacion. A partir
de esta firma, se ha implementado el régimen de acceso a
recursos genéticos, pero el Protocolo no ha sido ratificado por
el Congreso de la Republica, lo que resta seguridad juridica al
pafis. Con dicha ratificacién se estandarizaran los procesos
internacionales para el acceso de recursos genéticos.

Accion publica. Establecer una Agenda Nacional Forestal
que genere una vision unificada para el desarrollo eco-
némico del sector forestal.

Para lograr un adecuado desarrollo del sector forestal, es
necesario que se integren los lineamientos de politica para
plantaciones forestales comerciales y su plan de accién
expedidos por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral con las politicas del Ministerio de Ambiente y Desarro-
llo Sostenible para el control de la deforestacion y gestién
sostenible del bosque natural y su restauracién. La Agenda
Forestal Nacional es el mecanismo para establecer esa vi-
sién unificada, y debe ser integrada en los instrumentos de
politica de estos Ministerios. Adicionalmente, es necesario
poner en marcha el Comité Asesor de Politica Forestal crea-
do por la Ley 139 de 1994 con el objetivo de coordinar las
politicas del sector, pues desde su creacién no ha sesionado.

Accidn regulatoria. Actualizar y armonizar la normatividad
del sector forestal para facilitar un desarrollo sostenible.

El marco normativo existente del sector se encuentra dis-
perso y tiene vacios que generan dificultades para la im-
plementacion de estrategias para su desarrollo. En 2006
se intentd aprobar la Ley General Forestal (Ley 1021 de
2006), yen 2010 la Ley 1377 que reglamentaba la refores-
tacién comercial. Sin embargo, ambas fueron declaradas
inexequibles por la Corte Constitucional, por lo que sigue
pendiente resolver los vacios. Por ejemplo, no hay definicién

clara sobre el aprovechamiento en zonas de reserva forestal
de la Ley 22 de 1959, y no existe reglamentacién sobre el
aprovechamiento de productos forestales no maderables.

Es necesario, entonces, que el Gobierno nacional for-
mule y presente una nueva Ley Forestal que parta de una
visién integrada del sector y que incluya aspectos relaciona-
dos con los instrumentos de planificacion forestal, los ins-
trumentos financieros y las concesiones forestales, entre
otros. Asi mismo, es necesario actualizar el Decreto Unico
1076 de 2015 en relacién con el régimen de aprovechamien-
to, para definir los aspectos relacionados con el aprovecha-
miento forestal de productos maderables y no maderables
en zonas de reserva forestal de la Ley 22 de 1959. Por su
parte, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, junto
con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, de-
ben actualizar el Decreto 1498 de 2008 para establecer los
mecanismos que permitan una vigilancia articulada entre
las CAR y el Instituto Colombiano Agropecuario (ICAJ, con
relacién al aprovechamiento y movilizacién de madera pro-
veniente tanto de los bosques naturales como de las plan-
taciones forestales.

Accién puablica. Generar y centralizar estadisticas conti-
nuas y actualizadas sobre el sector forestal.

La falta de informacién consolidada sobre el sector ha difi-
cultado su adecuada planeacion, asi como posibles inversio-
nes. Es necesario que el IDEAM, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Agricultura y Desa-
rrollo Rural integren sus sistemas de informacién forestal
para que sean interoperables. Adicionalmente a la centrali-
zacién de informacidn, es necesario contar con un Inventa-
rio Nacional Forestal que contenga informacién oficial sobre
la cobertura de bosques en el pais.

Coordinacidn pUblico-privada. Fomentar el desarrollo de
clisteres forestales para aprovechar economias de escala.

Actualmente, las areas de plantaciones forestales, centros
de acopio y transformacidn se encuentran dispersas y des-
conectadas en el territorio. Es necesario fomentar la cerca-
nia geografica de las distintas actividades de la cadena de
produccidn para aprovechar economias de escala y facilitar
y reducir los costos logjsticos.



Accion puiblica. Estructurar instrumentos adecuados
para la financiacién de la produccion y comercializacién
de productos forestales.

Adema3s de prestar servicios ambientales importantes, los
recursos forestales representan una actividad productiva po-
tencialmente rentable. Una de las mayores dificultades para el
desarrollo de esta actividad en el pais es la falta de instrumen-
tos financieros que reconozcan los periodos de crecimiento y
explotacién de las plantaciones. Se recomienda entonces for-
talecer el Certificado de Incentivo Forestal (CIF) que administra
Finagro y complementarlo con otros instrumentos financieros
como créditos con mayores periodos de gracia y seguros agro-
pecuarios para plantaciones. Actualmente, el CIF funciona por
reembolso de la inversidn inicial de establecimiento de la plan-
tacion y los costos de los cuatro primeros anos. Esto implica
que el productor cuenta con los recursos necesarios para la
inversién y para el mantenimiento de la plantacién después
del cuarto afo. Dado que actualmente no existen productos
de crédito con los plazos o condiciones especificas para los
negocios forestales, esto limita en gran medida las posibles

inversiones en el sector. Adicionalmente, el CIF ha perdido pre-
supuesto, por lo que cada vez es mas frecuente que no se abran
nuevas convocatorias y solo se apoye a aquellos beneficiarios
que estan en etapa de mantenimiento.

Coordinacion piblico-privada. Fomentar el consumo legal
de madera en el pais.

Uno de los principales retos para el desarrollo del sector fo-
restal y la conservacién de los bosques en el pais es la tala
ilegal. Es necesario implementar un sistema de trazabilidad
de la madera legal en el pais que haga uso de herramientas
digitales, como el salvoconducto Unico nacional en linea,
el libro de operaciones digital y un sistema de marcaje que
permita el seguimiento de productos forestales a lo largo de
la cadena de comercializacion.

Por otra parte, es necesario generar conciencia en los
consumidores sobre la importancia de consumir madera
legal. Para esto es necesario una campana que brinde in-
formacién y promueva el consumo de madera legal, como
lo plantea el Pacto Intersectorial por la Madera Legal.
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PREPARACION ANTE EL CAMBIO CLIMATICO

Los retos que actualmente enfrenta el pais para mantener
la base del capital natural y hacer un uso eficiente de los
recursos para posicionarse en una senda de crecimiento
sostenible se ven aumentados por el cambio climatico.

Colombia es uno de los paises con mayor exposicion al
riesgo climdtico por cambios en temperatura y régimen de
precipitaciones. De acuerdo con el Notre Dame Global Adap-
tation Index (2016), en términos de exposicién o amenaza
el pafs ocupa el puesto 156 de 192. Segun la Tercera Co-
municacion Nacional de Cambio Climatico (IDEAM, PNUD,
MADS, DNP & Cancilleria, 2015), para 2100 se espera que se
presente: a) un aumento de la temperatura media anual de
2,4°C; b) la afectacion del nivel de precipitacion en 31 % del
territorio nacional, lo que supone deslizamientos, inunda-
ciones y dafos a la infraestructura, con los efectos sociales
colaterales propios de estos fendmenos; y c) una intensi-
ficacién de los fenémenos de El Nifio y La Nifia. Estos cam-
bios afectan especialmente al 29 % de los municipios del
pais que tienen un nivel de amenaza alta y muy alta ante
el cambio climdtico.

Ahora bien, el riesgo ante el cambio climatico se compo-
ne de la amenaza y la vulnerabilidad del territorio y su po-
blacién'®, Es decir, en la medida en que hay mayor o menor

sensibilidad a esos cambios por las condiciones de la po-
blacidn y la produccién, asi como capacidad de adaptacién,
aumenta o disminuye el riesgo. Para los municipios del pafs,
a pesar del alto nivel de amenaza, la baja sensibilidad a los
cambios esperados, aunada a una capacidad media-alta de
adaptacidn, reducen el porcentaje de municipios con riesgo
alto y muy alto a 10,6 %. Ahora bien, estos 119 municipios
albergan al 40 % de la poblacion del pafs, lo que pone de ma-
nifiesto la necesidad de corregir las falencias en capacidad
de adaptacién, como la falta de planeacién territorial, la de-
forestacion masiva y la falta de preparacion ante desastres.

La inversion en gestién de riesgo, que incluye conoci-
miento, reduccién y manejo de desastres, asi como forta-
lecimiento institucional®, ha sido altamente variable en el
tiempo. Mientras que en 2011 y 2013 fue de aproximada-
mente COP 2 billones, en 2016 fue de COP 606 mil millones
(Grafica 8). Por otra parte, el nmero de municipios que rea-
lizan inversiones en estas actividades se ha mantenido casi
constante en el periodo. En 2016, el 81,5 % de los munici-
pios del pais realiz6 inversiones en manejo de desastres,
pero solo 14,7 % lo hizo en conocimiento del riesgo, 21,4 %
en fortalecimiento institucional y 46,3 % en reduccién del
riesgo (Grafica 9).

Grafica 8. Inversion en gestion de riesgo por proceso (millones COP constantes de 2008). Colombia, 2011-2016.
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Grafica 9 Porcentaje de municipios que realizan inversiones en gestion de riesgo por proceso. Colombia, 2011-2016.
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En cuanto a emisiones de gases efecto invernadero, Colom-
bia ha logrado un decrecimiento importante de |a intensidad
de emisiones de GE| desde el afio 2000 (Gréfica 10) yre-
gistra un mejor desempenrio que el promedio latinoamerica-
no (Gréfica 11). Es importante tener en cuenta que la baja

Manejo de desastres Reduccidn del riesgo

W 2014 W 2015 W 2016

intensidad de emisiones esta asociada a factores como la
fuerte participacién de la generacién hidroeléctrica en la
matriz energética y al escaso desarrollo de industrias con
alto consumo energético, mas no necesariamente a proce-
sos productivos mas limpios.
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Grafica 10. Intensidad de emisiones de gases de efecto invernadero (kg C02e/PIB). Colombia, 2000-2014*,
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Fuente: CAIT Climate Data Explorer. World Resources Institute.

Gréfica 11. Intensidad de emisiones de gases de efecto invernadero (kg C02e/PIB). Colombia y paises de referencia, 2014.
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Un punto central para mitigar emisiones y fortalecer la
adaptacion al cambio climatico es la generacién de energia
a partir de fuentes no convencionales de energias renova-
bles (FNCER]. En 2015 Colombia generd 3,3 % de su energia
eléctrica a partir de estas fuentes, mientras que el promedio
de América Latina fue 8,1 %, y el de la OCDE 11,4 % (Grafica
12]. Al mismo tiempo, el 65 % de la generacion provino de
hidroeléctricas y el 31,6 % de plantas térmicas fésiles, lo
que la hace una matriz de generacién limpia. Sin embargo,
es vulnerable a los efectos del cambio climatico por el au-
mento en frecuencia e intensidad de fenémenos climaticos
extremos que pueden afectar la disponibilidad del recurso
hidrico en el proceso de generacion.

Las FNCER tienen la capacidad de reducir esa vulnerabili-
dad, por la complementariedad entre el recurso hidrico y los
recursos no convencionales (particularmente sol y viento)

(SER Colombia, 2017). Para fomentar la inversion en proyec-
tos de FNCER, en 2014 se expidid la Ley 1715 para integrar
energias renovables no convencionales al sistema energé-
tico nacional. Sin embargo, los incentivos establecidos en
la ley de beneficios tributarios y disminucién de aranceles
no fueron suficientes para superar del todo los obstaculos
de financiamiento que enfrentan. Distintos factores como
la estructura de costos, el disefio actual del mercado y el
nivel esperado de ingresos por ventas en bolsa, entre otros
(Enersinc, 2018), contribuyen a una alta percepcion de ries-
go por parte del sector financiero, lo que dificulta la financia-
cion de estos proyectos en condiciones favorables de tasa
y plazo. Por esta razén, en 2018 se expidio el Decreto 570,
que busca crear un mecanismo competitivo que facilite y
promueva la contratacién estandarizada a largo plazo entre
los agentes del mercado.

Gréfica 12. Generacidn de electricidad de fuentes renovables®, excluyendo hidroeléctrica (% del total de generacion). Colombia y paises

de referencia, 2015.
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RECOMENDACIONES

Accién puablica. Fortalecer la preparacién ante desastres
de los municipios del pais.

La Ley 1523 de 2012 decreta que todo municipio debe contar
con un Plan Municipal de Gestién del Riesgo de Desastres y
con un Fondo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres.
No obstante, estos planes deben incorporarse a los instru-
mentos de planeacién, como el Plan de Ordenamiento Terri-
torial, y los fondos deben recibir recursos para poder hacer
frente a emergencias (Banco Mundial, 2012). En la medida en
que se incrementen en frecuencia e intensidad los fendmenos
climaticos, es alin mds necesario que los territorios y pobla-
ciones estén preparados para minimizar los costos sociales
y econémicos. Es necesario hacer un seguimiento al tipo de
inversiones que realizan los municipios en conocimiento y
reduccién del riesgo e incentivar que un mayor nimero de
municipios realice este tipo de inversiones.

Accién publica. Establecer un bono catastréfico [cat
bond] que permita al pais hacer frente a desastres natu-
rales sin poner en riesgo la estabilidad macroecondémica
ni los planes de inversién nacionales.

Un bono catastréfico es un instrumento financiero que busca
proteger a su emisor frente a posibles pérdidas derivadas de
desastres naturales, como terremotos, huracanes, tsunamis
y otras amenazas, transfiriendo el riesgo a los mercados fi-
nancieros. Estos bonos complementan otros mecanismos de
gestion del riesgo como fondos de emergencia, lineas de crédito
contingentes y asistencia de donantes internacionales.

En febrero de 2018 el Banco Mundial realizé la emisién
del primer bono catastréfico de caracter regional para
gestionar el riesgo de terremoto en los paises de la Alianza
del Pacifico. La colocacién fue de cerca de USD 2.500
millones, con un vencimiento a tres afios y cobertura de
riesgo diferenciada por pais. A partir de estos avances, en
la XVI Reunién de Ministros de Finanzas de la Alianza del
Pacifico realizada en abril de 2018, se comenz6 un trabajo
técnico para analizar instrumentos de transferencia
del riesgo derivado de eventos hidrometeoroldgicos. Es
necesario continuar este trabajo para buscar coberturas
ante riesgos de sequia e inundaciones.

Coordinacidn publico-privada. Avanzar en la implementa-
cion de los Planes de Accién Sectorial de Mitigacion para el
Cambio Climatico (PAS) para cumplir los compromisos en
reduccién de emisiones de Colombia en el Acuerdo de Paris.

Colombia se comprometié a bajar sus emisiones de GEl en
20 % para el 2030. Para cumplir este objetivo, los PAS esta-
blecen metas y acciones sectoriales. Hasta el momento se
han elaborado los planes de los sectores minero, hidrocar-
buros, electricidad, transporte, residuos, vivienda, industria
y agropecuario. Estos PAS estan siendo revisados por los
agentes del sector, y es necesario que se comiencen a im-
plementar. En particular, es importante que se aplique el PAS
para el sector de transporte (ver siguiente recomendacién).

Accidn publica. Establecer un plan de movilidad sostenible.

El sector transporte es responsable del 11 % de las emi-
siones de GEl en el pais y entre 1990 y 2012 aumentd sus
emisiones en 53 %, lo que se debe principalmente al alto
consumo de combustibles fésiles del sector (UPME, 2016).
Aunque se estima que en diez afios los vehiculos eléctricos
seran lo suficientemente asequibles para entrar de forma
masiva en el pais, por las mejoras y disminucién en costos
de las baterias (Naam, 2015), es imprescindible implemen-
tar un plan de transicién que permita mermar las emisiones
del sector de manera inmediata, tanto por sus efectos sobre
el cambio climatico como por sus impactos en la salud de
las personas.

Un primer paso es el impulso de vehiculos dedicados a
gas natural vehicular (GNV] para servicio publico, ya que es
una tecnologfia costo-eficiente y con emisiones mucho me-
nores a la gasolina y el diésel. En los préximos cuatro afios
debe renovarse la flota de servicio publico de varias de las
principales ciudades del pais, coyuntura que presenta una
oportunidad para sustituir los autobuses por vehiculos de-
dicados a GNV.

Accion regulatoria. Establecer los instrumentos necesa-
rios para aumentar la penetracion de energias renova-
bles no convencionales en la matriz energética.

A pesar de que la matriz energética en Colombia es limpia
por la alta participacién de generacién hidroeléctrica, es una



matriz vulnerable a los efectos del cambio climatico. Para
facilitar la penetracién de FNCER en la matriz de generacion
es necesario implementar el mecanismo competitivo que
promueva la contratacién a largo plazo de proyectos de
generacion de energia eléctrica. La contratacion de largo
plazo permite realizar las inversiones necesarias en FNCER
y reducir los costos de financiacién al asegurar la salida de
la energia generada.

En este sentido, se requiere ajustar el Decreto 570 de
2018 para establecer un mecanismo de subasta que facilite
el descubrimiento de precios y transparencia. Esto significa
usar (i) una subasta de reloj descendente, (i) de una sola
punta, (iii) precio uniforme, (iv) con un comprador central y
(v] sin incluir fuentes convencionales. Adicionalmente, las
subastas de contratos de largo plazo deberian ser anuales
hasta cumplir la meta de penetracién de FNCER, de modo
que se cuente con flexibilidad y se fomente el aprendizaje
en cada iteracion.

Adicionalmente, es necesario ajustar el Decreto 1076 de
2015 para eliminar el requisito a los proyectos de FNCER de

presentar el diagndstico ambiental de alternativas ya que,
por su naturaleza, estos proyectos solo pueden llevarse a
cabo en aquellos sitios donde exista buena oferta del recur-
so solar, edlico o de geotermia. Por lo tanto, el diagndstico
ambiental de alternativas solo aumenta los costos de licen-
ciamiento sin aportar informacién relevante adicional para
la decisién de autorizacién del proyecto.

Accion regulatoria. Ampliar la base del impuesto al carbono.

La Ley 1819 de 2016 introdujo un impuesto nacional al car-
bono que recae sobre el contenido de carbono de todos los
combustibles fésiles usados en procesos de combustién.
Sin embargo, no aplica al carbén ni al gas natural, por lo
que, en la practica, solo afecta a la generacion eléctrica con
combustibles liquidos. Esta excepcidn no corrige entonces
las externalidades negativas generadas por este combusti-
ble y no nivela las condiciones para la entrada de las FNCER.
Es necesario que el impuesto al carbono, en linea con su
esencia, incluya los combustibles excluidos.
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agropecuaria sostenible
Revisar los instrumentos de
politica agroindustrial e incluir
componentes de sostenibilidad : ) . .
. ) Mediano Minagricultura, Finagro y DNP
en los instrumentos de
crédito existentes para
fomento agropecuario

Recomendacién

Tipo de
recomendacion

Accién regulatoria

Coordinacidén
publico-privada

Coordinacién

publico-privada

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de

Recomendacion 2018 la diferencia? recomendacién
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Actualizar el catastro rural y
revisar el impuesto predial para Mediano DNP, IGAC y municipios Accién publica
incentivar la productividad

Reformar y fortalecer las
Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR i i
egionales (CAR) par'a que Mediano M|nar_nb|en'te, CARy e
cuenten con las capacidades Minhacienda
adecuadas para el cumplimiento
de sus funciones
Fortalecer y finalizar la cuenta
satélite ambiental del Sistema de Mediano DANE, Minambiente, CAR y DNP Accién publica
Cuentas Nacionales
Apoyar la inclusién de indicadores . . .
. DNP, Minambiente, alcaldias y A ey A F
y metas ambientales en los Corto . Accién publica
gobernaciones locales
planes de desarrollo local
Poner en marcha el Programa i . i .
L Minambiente y Presidencia de P
de Pago por Servicios Corto . Accién publica
- la Republica
Ambientales (PSA)

Plazo © @ © Avance @ (V] @
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Avance ¢Quién puede hacer Tipo de
2018 la diferencia? recomendacion

Recomendacion
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Accién publica

Ampliar la cobertura de la red
de sistemas de vigilancia de la Mediano IDEAM y municipios
calidad del aire (SVCA) en el pais
Crear un fondo sectorial
que financie y potencie la Mediano Colciencias Accién publica
|+D en bioeconomia

Fortalecer el marco normativo

para el aprovechamiento Corto Congreso de la Republica Accién regulatoria
sostenible de la biodiversidad

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Establecer una Agenda Nacional
Forestal que genere una vision . . . . R R
e TR Corto Minagricultura y Minambiente Accién publica
unificada para el desarrollo
econémico del sector forestal
[=]
<
=
=
=
-
w
o
=
o
(%]
w
a . .
9 Actualizar y armonizar la
~ normatividad del sector . . . . . .
E . Corto Minagricultura y Minambiente Accién regulatoria
« forestal para facilitar un
3 desarrollo sostenible
"
=z
o
(=]
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Recomendacion

Generar y centralizar estadisticas
continuas y actualizadas
sobre el sector forestal

Fomentar el desarrollo de
cldsteres forestales para
aprovechar economias de escala

Estructurar instrumentos
adecuados para la
financiacién de la produccién
y comercializacién de
productos forestales

Fomentar el consumo legal de
madera en el pais

Fortalecer la preparacién
ante desastres de los
municipios del pais

Avance
2018

¢0Quién puede hacer
la diferencia?

Minagricultura y Minambiente

Minagricultura y Minambiente

Finagro

Gobierno nacional

UNGRD y alcaldias

Tipo de
recomendacion

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Accién publica

Coordinacién publico-
privada

Accidn publica

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

Recomendacion
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Establecer un bono catastréfico
(cat bond] que permita al
ais hacer frente a desastres . . . L
P . . Mediano Minhacienda Accién publica
naturales sin poner en riesgo la
estabilidad macroeconémica ni
los planes de inversién nacionales
Avanzar en la implementacién
de los Planes de Accién Sectorial
de Mitigacién para el Cambio Sectores productivos, o
. . . : . Coordinacién publico-
Climatico (PAS) para cumplir Corto Minambiente y Gobierno privada
los compromisos en reduccién nacional
de emisiones de Colombia
en el Acuerdo de Paris
Establecer un plan de Minambiente, alcaldias, PR
" . Corto . Accidn publica
movilidad sostenible gobernaciones y DNP
Establecer los instrumentos
necesarios para aumentar
la penetracién de energias Corto Minminas, UPME y CREG Accién regulatoria
renovables no convencionales en
la matriz energética
Ampliar la base del Minhacienda y Congreso de la . .
. Corto o Accién regulatoria
impuesto al carbono Republica
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Estos temas transversales se tratan con detalle en otros capi-
tulos de este informe.

Barriles equivalentes de petroleo (BEP).

Codigos ClIU 19 a 31.

La productividad mas baja es en Chocd con COP 892,7/m?, y la
mas alta es en Bolivar con COP 54.895,3/m?. Es importante te-
ner presente que estos datos no incluyen mineria ilegal, donde
la productividad es adn mas baja.

La Resolucién 1207 de 2014 establece los casos en los que pue-
de reutilizarse agua residual tratada en el sector. Son actividades
que no requieren altos niveles de calidad como: intercambio de
calor en torres de enfriamiento y calderas, descarga de aparatos
sanitarios, limpieza mecdnica de vias, riego de vias para el con-

trol de material particulado y sistemas de redes contraincendio.

DBO: demanda bioldgica de oxigeno, SST: sélidos suspendidos totales.

Se refiere a todos los materiales biéticos y abiéticos que se ex-
traen domésticamente o se importan para utilizar en procesos
productivos. Incluye 311 tipos de materiales de construccién,
industria, minerales, metales, combustibles fésiles y biomasa.
Los materiales fueron seleccionados de acuerdo con el valor
agregado que generan, necesidad de importaciones, generacién
de residuos y el impacto econémico y ambiental de aumentar
su aprovechamiento.

Las ESE obtienen una remuneracién por los servicios prestados
que se constituyan efectivamente en ahorros de energfa, por lo
que cuentan con incentivos para generar programas que ayu-
den a reducir al maximo el riesgo financiero asumido en la es-
tructuracion de proyectos de uso eficiente de energia.
Corporaciones Auténomas Regionales, Corporaciones para el
Desarrollo Sostenible, grandes centros urbanos, establecimien-
tos publicos ambientales y Parques Nacionales Naturales.

En 2017 el valor minimo por kilogramo de demanda bioquimica
de oxigeno (DBO) fue de COP 138,72, y por kilogramo vertido de
sélidos suspendidos totales (SST) de COP 59,32. Este valor se
ajusta anualmente de acuerdo con el IPC.

El ahorro neto ajustado hace cuatro ajustes al ahorro bruto de
un pais: se sustrae el consumo de bienes de capital, se suma
lainversién en educacidn, se resta el agotamiento de recursos
naturales (petréleo, gas, minerales y bosques] y se descuen-
tan los dafos causados por emisiones de didxido de carbono y

contaminacion local.

13

14

15

16

1?7

18

19

Para el afho 2017 el pais contaba con 26 SVCA conformados por 202
estaciones distribuidas en 91 municipios de 22 departamentos.

La norma anual nacional est4 establecida en 25pg/m? para
PM2,5. Para PM10 el valor guia recomendado por la OMS anual
es 20pg/m?3, y para PM2,5 el valor guia anual es 10ug/m®.

La bioeconomfa es una economia que utiliza los recursos bio-
I6gicos de la tierra y del mar, asi como los desechos, como in-
sumos para la produccién de alimentos y para la produccién
industrial y energética (Comision Europea, 2012).

Las fuentes existentes no permiten establecer el volumen de
madera de bosque natural o de plantaciones que se procesa en
la industria colombiana, el nimero de empleos en el sector, o la
movilizacién y consumo de madera ilegal.

En él participan representantes de Colciencias, Ministerio de
Salud, el SENA, Departamento Nacional de Planeacion, el sector
privado y cinco investigadores del drea.

La amenaza se refiere al impacto que puedan tener las condi-
ciones climéticas futuras en términos de factores fisicos (cam-
bios en temperatura y precipitacién, rendimiento de cosechas,
vectores infecciosos, entre otros). La sensibilidad captura el
grado en que las personas y los sectores de los que dependen
se ven afectados por el cambio climatico (tasa de extraccion de
agua, huella ecolégica, poblacién que habita por debajo de cinco
metros del nivel del mar, tasa de dependencia, etc.). La capaci-
dad de adaptacién es la habilidad de la sociedad y los sectores
de ajustarse para disminuir el dafio potencial y responder a las
consecuencias negativas de los eventos climaticos. Incluye va-
riables como capacidad de la agricultura en términos de uso de
magquinaria y agroquimicos, preparacién para desastres, capa-
cidad de atencién médica, acceso a electricidad y vias, biomas
protegidos, entre otras (ND-GAIN, 2015).

El conocimiento del riesgo se refiere a la identificacién de esce-
narios de riesgo, su analisis y evaluacién, monitoreo y segui-
miento y comunicacién, para promover una mayor conciencia
de este. La reduccion del riesgo es el conjunto de intervencio-
nes para mitigacion y prevencion del riesgo para evitar o mini-
mizar los dafos y pérdidas en caso de producirse los eventos
fisicos peligrosos. El manejo de desastres es la preparacién
para la respuesta a emergencias, para la recuperacién post de-
sastre, la ejecucion de dicha respuesta y la rehabilitacion y re-
construccién (UNGRD, 2016).
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El Consejo Privado de Competitividad (CPC]) es
una organizacién sin animo de lucro cuyo obje-
to es impulsar y apoyar politicas y estrategias
que en el corto, mediano y largo plazo permi-
tan mejorar significativamente la competitivi-
dad y las politicas publicas relacionadas.

El CPC fue creado en 2006 por un grupo de em-
presarios y universidades interesadas en la
innovacién y la productividad, y se enfoca en
liderar y participar en procesos de gran impacto
en la agenda econémica y social del pais. Tiene
como misién contribuir al disefio y formulacion
de politicas publicas -en un marco de alianzas
publico-privadas- que redunden en aumentos
de riqueza y bienestar de la poblacién.

El CPC comparte la vision del pais para 2032
y busca ser un agente determinante para la
transformacion de Colombia en una economia
mas exportadora de bienes y servicios de alto
valor agregado, que cuente con un ambiente de
negocios que incentive la inversion local y ex-
tranjera, que propicie la convergencia regional,
que mejore las oportunidades de empleo formal
y que reduzca sustancialmente la pobreza.
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