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El Consejo Privado de Competitividad (CPC) es una organi-
zacion sin animo de lucro cuyo objeto es impulsar y apo-
yar politicas y estrategias que en el corto, mediano y largo
plazo permitan mejorar significativamente la competitivi-
dad del pais. EI CPC sirve como articulador e interlocutor
entre el sector publico, el sector privado, la academia y
otras organizaciones interesadas en la promocién de la

competitividad y las politicas publicas relacionadas.

EI CPC fue creado en 2006 por un grupo de empresarios y
universidades interesadas en la innovacién y la producti-
vidad, y se enfoca en liderar y participar en procesos de
gran impacto en la agenda econdmica y social del pais.
Tiene como misién contribuir al disefio y formulacién de
politicas publicas —en un marco de alianzas publico-pri-
vadas— que redunden en aumentos de riqueza y bienes-

tar de la poblacién.

El CPC comparte la visién de pais para 2032 y busca
ser un agente determinante para la transformacién 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 inversién local y
extranjera, que propicie la convergencia regional, que me-
jore las oportunidades de empleo formal y que reduzca

sustancialmente |a pobreza.
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PRESENTACION

Desde su creacion en 2007, el Consejo Privado de Compe-

titividad se puso la tarea de elaborar anualmente el Informe

Nacional de Competitividad, con el animo de que el pais

cuente con informacidn oportuna y actualizada respecto al

estado de cada una de las variables que afectan la competi-

tividad. Hoy, el Consejo Privado de Competitividad presenta

al pais, en su séptima version, el Informe Nacional de Com-
petitividad 2013-2014: Ruta a la Prosperidad Colectiva.

Elinforme contiene, como todos los afios,
un andlisis exhaustivo de las condiciones
de competitividad en diferentes frentes,
los avances logrados durante el afio en
los mismos, asi como los rezagos y la
agenda pendiente. Igualmente, el infor-
me hace una serie de propuestas enca-
minadas a mejorar la competitividad y
productividad del pafs.

El interés por mejorar los indica-
dores de competitividad del pais viene
desde hace varios afios, dos décadas
especificamente. Inicialmente como una
iniciativa de cada gobierno y enfoque de
sector publico. En 2006 se cred el Siste-
ma de Nacional de Competitividad, hoy
Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacién (SNCel), al interior del cual,
mediante la interlocucién continua entre
el sector publico y el privado, se pueden

identificar los cuellos de botella y plan-

tear las soluciones para superarlos. El
trabajo publico-privado al interior del
sistema ha sido exitoso, al punto que
hoy es ejemplo en el mundo. Su éxito se
basa esencialmente en la confianza que
se ha logrado establecer entre las par-
tes, ya que desde un comienzo, la parti-
cipacién del sector privado en el sistema
se ha concentrado exclusivamente en la
busqueda del interés general y nunca en
la del interés particular.

De igual forma, al interior del sis-
tema es claro el rol que juega cada una
de las partes. El sector publico, como
proveedor de los bienes publicos, entre
los que se encuentra la politica publica,
y el sector privado, en su papel de ge-
nerador de riqueza y de valor agregado
en la economia.

Cuando se creg el Sistema Nacional

de Competitividad, el pais defini¢ la Vi-

sién 2032 y se impuso como meta con-
vertirse en el 2032 en el tercer pais mas
competitivo de América Latina, con un
nivel de ingreso per capita equivalente
al de un pais de ingresos medios altos,
a través de una economia exportadora
de bienes y servicios de alto valor agre-
gado e innovacidn, con un ambiente de
negocios que incentive la inversion lo-
cal y extranjera, propicie la convergen-
cia regional, mejore las oportunidades
de empleo formal, eleve la calidad de
vida y reduzca sustancialmente los ni-
veles de pobreza.

Para el logro de esta meta ambicio-
sa, el sistema elaboré una agenda de lar-
go plazo que trascendiera los gobiernos
de turno y le permitiera al pafs iniciar
un proceso de crecimiento econémico
continuo y sostenido. En esta se inclu-

yeron todos los pasos necesarios para la



construccion de la institucionalidad del
SNCel y se establecié un plan de traba-
jo para abordar los cuellos de botella en
diferentes frentes —educacidn; mercado
laboral y formalizacién; ciencia, tecnolo-
gia e innovacion; infraestructura, trans-
porte y logistica; TIC; sistema financiero;
sistema tributario; entre otros— que in-
hibian la competitividad de la economia
en general. lgualmente, en la misma se
planted la necesidad de que el pais se
sumergiera en un proceso de transfor-
macién productiva que le permitiera di-
versificar su oferta productiva.

Pese a estos esfuerzos y al relanza-
miento de la Agenda Nacional de Compe-
titividad en julio de 2012 por el presidente
Santos, el pais no ha logrado grandes
avances. Esto se debe en buena parte
a que no ha podido superar los requeri-
mientos basicos de una economia para
poder competir. Esto es calidad de las ins-
tituciones, entre las cuales esté la Justi-
ciay el Congreso, asi como las entidades
publicas y privadas; cobertura neta y ca-
lidad de la educacidn; buenos indicadores
de salud; y calidad de la infraestructura.
De hecho es precisamente en estos pi-
lares basicos en los que el pais obtiene
afo tras afo las peores calificaciones en
el Indice de Competitividad Global del Foro
Econémico Mundial.

Es fundamental que Colombia en-
tienda la importancia de avanzar en la
agenda de competitividad que se impu-
so desde que se cred el sistema, no sélo
porque el pais se esta quedando rezaga-
da frente a aquellos con los que compite,
sino porque es esta la Unica forma como
el pais podra ser mas préspero.

La competitividad no sélo es un tra-
bajo de largo plazo, sino que requiere
también del trabajo conjunto de todos
los actores de la sociedad. Dificilmen-

te puede un gobierno avanzar en com-

petitividad sin el acompafiamiento, por
ejemplo, de la rama judicial y del Congre-
so. Tampoco podra hacerlo sin la partici-
pacién activa y el compromiso del sector
privado trabajando dia a dia por mejorar
su propia productividad.

Colombia tiene actualmente una
oportunidad Unica para avanzar hacia
una mayor prosperidad gracias a que
cuenta con los recursos provenientes
de las regalias. Es fundamental que las
regiones valoren la importancia de con-
tar con estos recursos, que pueden ser
temporales, para avanzar en su com-
petitividad y desarrollo. Aqui al sector
privado le cabe una enorme responsa-
bilidad. El sector privado, con su visién
de largo plazo, se convierte en un actor
fundamental al momento de establecer
las apuestas productivas de las regio-
nes y también en laidentificacién de los
cuellos de botella que podrian afectar el
desarrollo de las mismas.

Espero que el informe sea una pieza
clave para mantener el foco y no des-
viarnos de la Vision 2032. El gran reto
hacia adelante es garantizar la continui-
dad del Sistema Nacional de Competiti-
vidad e Innovacién y la ejecucién de la
Agenda Nacional de Competitividad por
parte de todas las entidades del Estado
que tienen la ejecucién de las politicas
publicas a su cargo.

Por su esfuerzo en |a elaboracidn del
VIl Informe Nacional de Competitividad,
agradezco al equipo del Consejo Privado
de Competitividad: a Marco Llinds, vice-
presidente; a los investigadores Juan Fe-
lipe Quintero, quien estuvo a cargo de la
coordinacion del informe, Clara Patricia
Martin, Daniel Gomez, Victor Fernandez,
Omar Herrera, José Fernando Torres y al
personal administrativo.

De manera similar, ofrezco un reco-

nocimiento a todo el equipo del sector

publico y privado que nos acompafia en
el sistema Nacional de Competitividad e
Innovacién por su gran sentido de com-
promiso en la implementacién de nues-
tra agenda de trabajo. De manera muy
especial, al sefior presidente de la Re-
publica, Juan Manuel Santos y a Catalina
Crane, Alta Consejera Presidencial para
la Gestién Publica y Privada, por abrir
siempre un espacio de discusién para
la agenda y prioridades del Consejo Pri-
vado de Competitividad.

Por ultimo, a todos los miembros
del Consejo Privado de Competitividad,
gracias por su confianza y permanen-
te y generoso apoyo. Su interés y cons-
tante participacién han contribuido al
fortalecimiento institucional de esta
entidad en los Ultimos afos, a la conso-
lidaciéon de una agenda de trabajo con
prioridades claras y pertinentes y a los
resultados concretos conseguidos para

el pais hasta ahora.

l; ____.C«'l)\c(—

ROSARIO CORDOBA GARCES

Presidente,

Consejo Privado de Competitividad
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CONTEXTO GENERAL

Cuatro anos han pasado y el pais no ha visto mayores

avances en materia de competitividad. Por lo menos eso

es lo que indica el Indicador Global de Competitividad
2013-2014 del Foro Econémico Mundial (WEF, por su sigla
en inglés], el cual se ha convertido en el principal referen-

te en materia de competitividad a nivel mundial. En 2009

el pais se ubicaba en el puesto 69 entre 133 paises. Cua-

tro anos después se encuentra en la misma posicion entre

148 paises (ver grafico 1.

Esta situacién aleja al pais de cumplir con
la visidn, establecida hace siete anos en
el marco del Sistema Nacional de Compe-
titividad e Innovacién (SNCel), de que “al
afio 2032 Colombia va a ser uno de los
tres paises mas competitivos de América
Latina”. Mientras en 2006 —cuando se
determiné dicha visién— el pais ocupaba
el quinto lugar en América Latina, en 2013
ocupa el séptimo puesto (ver cuadro 1).

Lo més preocupante es que en los
Gltimos afios paises del vecindario han
logrado avances sustanciales en este
indicador. Entre 2009 y 2013 Panama
avanz6 19 posiciones, al pasar del pues-

to 59 al puesto 40. En este mismo perio-

do, Perd —que se encontraba por detrds
de Colombia en 2009— avanzé 17 posicio-
nes para ubicarse en 2013 en el puesto
61. Mas sorprendente alin, Ecuador avan-
26 34 posiciones y se ubic6 en 2013 jus-
to detras de Colombia, en el puesto 71.
El caso de Ecuador deja una gran leccién
para el resto de paises de la region: la
competitividad se mejora con hechos?.
La imposibilidad de avanzar en ma-
teria de competitividad debe llevar a una
profunda reflexion sobre los esfuerzos
que se vienen implementando. Si bien es
mucho lo que se viene haciendo en este
frente, continuar con las dindmicas que

se traen es posiblemente la receta mas

segura para no avanzar y para seguir
viendo cémo el pais es sobrepasado por
otros paises de referencia.

La necesidad de que el pais se sa-
cuda en esta materia se hace mas impe-
rante en la medida en que parece estar
llegando a su fin el “viento de cola” que
representd el ciclo alcista de los precios
de los commodities—derivado de los cre-
cimientos en la demanda de paises como
China e India— para paises emergentes
como Colombia’. La favorabilidad de los
términos de intercambio del pais en la Ul-
tima década posiblemente disminuyé la
importancia de la agenda de competitivi-

dad, la convirtié en algo de lo cual el pais

1. Para la visién completa, ver Conpes 3527 de 2008.
2. Para mas detalles, ver Consejo Privado de Competitividad (agosto de 2013).
3. Ver, por ejemplo, Velasco, A. (2013], Ocampo, J. A. (2013] y Hausmann, R. (2013 a).



CUATRO ANQS DESPUES, COLOMBIA
SE ENCUENTRA EN LA MISMA POSI-

CION EN EL INDICADOR DE COMPE-

TITIVIDAD DEL WEF

Gréfico 1. Evolucién de Colombia en el Indi-
cador Global de Competitividad del WEF.

/J/ Puesto

Fuente: WEF.

EN VEZ DE AVANZAR HACIA CON-
VERTIRSE EN EL TERCER PAIS MAS

COMPETITIVO DE LATINOAMERICA, CO-

LOMBIA HAVENIDO RETROCEDIENDO

Cuadro 1. Top 10 de paises latinoame-
ricanos en el Indicador Global de Com-
petitividad del WEF en 2006 y 2013.

Nota: Los datos de los afios 2006-2007 corresponden
alos datos para 2006 obtenidos del Reporte Global

de Competitividad 2007-2008, los cuales presentan
correcciones en relacién con los del Reporte Global de
Competitividad 2006-2007.

Fuente: WEF

2002

2003

2004

2005

2006
2007
2008

Chile (27)
México (52)
El Salvador (53)
Panamé (60)
Colombia (63)
Brasil (66)

Costa Rica (68)

Argentina (70)

Perti (78)

Uruguay (79)

2009

2010

2011
2012
2013

Chile (34)
Panam3 (40)
Costa Rica (54)
México (55)
Brasil (56)
Perd (61)
Colombia (69)
Ecuador (71)
Uruguay (85)

Guatemala (86)

’3

71

67

63

61
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no necesariamente dependia para lograr
los niveles de crecimiento de los Ultimos
afos. Sin embargo, las sefiales de que
este contexto internacional puede estar
cambiando deben encender las alarmas
sobre el crecimiento potencial del pafs en
los préximos afos. De ser ciertas estas
sefiales, la agenda de competitividad del
pafs cobra mas urgencia que nunca.
M3ds aun, luego del crecimiento del
ingreso per capita de los Ultimos afos?,
el pais podria caer en la “trampa de los
ingresos medios™. Este fenémeno radi-
ca en que, luego de un vigoroso proceso
de crecimiento basado en las ventajas
comparativas que ofrece la abundancia
de recursos naturales y de mano de obra
barata, los paises no logran mantener es-
tas tasas de crecimiento y caen en un es-
tancamiento econdmico, en la medida en
que estas ventajas desaparecen. Por lo
tanto, una agenda de competitividad de
gran calado se convierte en la Unica for-
ma de que el pais evite este riesgo; en
particular si se tiene en cuenta que Co-
lombia necesitard mantener —o incluso
incrementar—su reciente ritmo de creci-
miento bajo un potencial escenario pos-
conflicto en el que muy posiblemente se
incrementaran las demandas sociales.
En este sentido, y en linea con la re-
ciente literatura de desarrollo econémico,
este Informe Nacional de Competitividad
(INC) 2013-2014 plantea una agenda de
competitividad de gran envergadura ver
grafico 2], que, de implementarse, per-
mitiria al pafs avanzar en esta materia.
De acuerdo con Rodrik (2013), los paises

sélo logran altos crecimientos sostenidos

en el tiempo en la medida en que imple-
menten a profundidad dos tipos de agen-
da. En primer lugar, una agenda horizontal
(o de inversién en los fundamentales,
como él la llama), la cual debe apuntar a
mejorar los fundamentales microeconé-
micos para todos los sectores de forma
transversal —tales como la mejora en la
calidad de educacidn basica y media ver
capitulo Educacidn), la construccién de
principales corredores logisticos (ver ca-
pitulo Infraestructura, Transporte y Logfs-
tica), la mejora en eficiencia de la justicia
(ver capitulo Justicia), la flexibilizacién
del mercado laboral (ver capitulo Merca-
do Laboral y Formalizacidn), por citar al-
gunos ejemplos—.

En segundo lugar, una agenda ver-
tical (o de Cambio Estructural, como la
llama Rodrik]) (ver capitulo Politica de
Cambio Estructural] que apunte a fo-
mentar la transformacién del aparato
productivo colombiano, a partir de la im-
plementacién de medidas que solucionen
las distorsiones y cuellos de botella que
limitan la productividad de sectores exis-
tentes y el surgimiento de nuevos secto-
res o actividades econémicas de mayor
productividad. Debido a que infortunada-
mente no se pueden abordar de manera
simultdnea estos cuellos de botella para
todos los sectores y actividades econé-
micas, en algunos casos esta agenda im-
plica establecer prioridades. La evidencia
empirica muestra que han sido los paises
que han implementado agendas vertica-
les profundas —que logran transformar
las fisonomias de sus aparatos produc-

tivos— los que se han convertido en los

milagros econémicos de los Ultimos 50
anos, tales como Corea del Sur, Malasia,
Tailandia, China y el mismo Chile®.

De acuerdo con Rodrik (2013), los pai-
ses que s6lo abordan agendas transver-
sales logran crecimientos lentos de sus
economias. Aquellos que sélo abordan
agendas verticales registran crecimien-
tos coyunturales. Sélo aquellos que logran
combinar a profundidad ambos tipos de
agenda alcanzan altas tasas de crecimien-
to sostenido en el tiempo (ver grafico 3).

Desde su creacion en 2006, el SNCel
se ha dedicado principalmente a imple-
mentar una agenda de competitividad de
tipo transversal, en la medida en que en
Colombia existe un gran consenso sobre
este tipo de agenda, mas no asi en el caso
de la agenda vertical. En particular, porque
esta Ultima se tiende a asociar con el des-
acreditado modelo de sustitucién de im-
portaciones que fue implementado en el
pais hace varias décadas. A pesar de esto,
el pais viene llevando a cabo una cantidad
de esfuerzos descoordinados que cabrian
dentro de lo que se podria catalogar como
Politica de Cambio Estructural.

Ahora bien, la debilidad de la actual
agenda de competitividad radica en que —
por un lado— la profundidad de la agenda
horizontal y la velocidad con que se vie-
ne implementando tienen mucho espacio
de mejora. Por otro lado, la inexistencia de
una politica que articule los diferentes ac-
tores y esfuerzos en materia de agenda
vertical limita su impacto. Por tanto, de
seguir asf, el pais se podria estar ubican-
do en el peor de los escenarios que des-

cribe Rodrik (2013), lento mejoramiento

4. Elingreso per cépita en Colombia pasé de US$5.864 en 2000 a US$10.611 en 2012 en paridad de poder adquisitivo. Fuente: Fondo Monetario In-

ternacional.
5. VerReina, M. (2013).
6. Ver, por ejemplo, Rodrik, D. (2007).



LA AGENDA DE COMPETITIVIDAD

QUE PRESENTAEL INC 2013-2014 Q
TIENE DOS ARISTAS: UNA HORIZON-
TAL'Y UNA VERTICAL Agenda Agenda transversal

de Competitividad
CPC

NOIJINA0YULINI

Grafico 2. Agenda de Competitividad planteada

por el Consejo Privado de Competitividad. Educacion; Pensiones; Mercado

laboral y formalizacién; Ciencia,
tecnologfa e innovacion; Infraes-
tructura, transporte y logfstica;
Tecnologfas de la informacién

y las comunicaciones; Sistema
financiero; Sistema tributario;
Competencia; Justicia; Corrup-
cién; Energfa; Politica comercial.

Agenda vertical

Tambien conocida como politica
de cambio estructural o politica
industrial moderna; Implica la
implementacién de esfuerzos
publicos-privados para fomentar
la diversificacién del aparato
productivo.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

PARA LOGRAR CRECIMIENTOS ALTOS Y
SOSTENIDOS SE DEBE CONJUGAR LA

IMPLEMENTACION DE UNA AGENDA Q
HORIZONTAL Y UNA AGENDA VERTI- Agenda

de Competitividad
CAL PROFUNDAS o

Agenda horizontal
Mejoramiento de los Fundamentales

Bajo
Grafico 3. Agenda horizontal y vertical en el
marco de una agenda de competitividad.
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Cuadro 2. Estado de avance de la Agenda Nacional de Competitividad (primer semestre 2013).

Acciones sin avan-
cesy/oconretrasos  Total de acciones
significativos

Acciones Acciones con avance Acciones con
terminadas satisfactorio retrasos

<
L)
o .
o Grupo de acciones
]
i
o
~N

Educaci6n

Pensiones

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Mercado Laboral y Forma-
lizacién

Ciencia, Tecnologia e
Innovacién

Infraestructura, Transporte
y Logistica

Tecnologias de la Informa-
cién y las Comunicaciones

Sistema Financiero

Sistema Tributario

Promocién y Proteccién de
la Competencia

Justicia

Corrupcién

Energia

Politica Comercial

Politica de Cambio Estruc-
tural*

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

,,,,, Nota: Hubo 5 acciones que se unificaron con otras de la Agenda y otras 5 que fueron formalmante eliminadas por decisién bilateral entre el Mineducacién y la Alta Consejeria
para la Gestion Pdblica y Privada. * Incluye acciones de Sostenibilidad, ya que en este INC 2013-2014 no se incluyd un capitulo sobre este tema.

16 Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP - Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién.



de fundamentales y ligera politica de
cambio estructural, lo cual lo llevaria a
un crecimiento econémico marginal en
el mejor de los casos.

La situacién descrita anteriormen-
te es corroborada por la profundidad y el
estado de avance de la Agenda Nacional
de Competitividad (ANC], que fue lanzada
por el presidente Santos en julio de 2012
en el marco del SNCel. Esta agenda contie-
ne alrededor de 104 acciones —resultado
de un ejercicio de priorizacién— que apun-
tan a mejorar diferentes dimensiones de
la competitividad del pais. La mayoria de
estas acciones se podria catalogar bajo el
ambito de agenda horizontal, y otras tan-
tas bajo el ambito de agenda vertical. Cada
una de ellas cuenta con responsables (i.e.
Ministerios y otras agencias publicas), fe-
cha de culminacién e hitos, que permiten
hacer seguimiento a su implementacién.
Luego de un afio de haber sido lanzada,
este INC 2013-2014 presenta el estado de
avance de la ANC —de acuerdo con el cri-
terio del CPC— a corte primer semestre de
2013 (ver cuadro 2], a partir de informa-
cién de las diferentes entidades responsa-
bles que recoge el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP).

De las 104 acciones, ya hay 16
(en azul) que se encuentran culmina-
das y 42 (en verde) que se encuentran
en implementacion de acuerdo con los
tiempos estipulados. Las otras 46 (en
amarillo y rojo) presentan algin tipo de
atraso. El detalle de cada una de las ac-

ciones y su respectivo estado de avance

se presentan en cada uno de los capitu-
los del INC 2013-2014.

Ahora bien, es importante anotar que
una mejora en competitividad del pais no
es responsabilidad exclusiva del Gobierno
nacional. Mas aun, desde hace varios anos
se viene repitiendo en el marco del SNCel la
frase “la competitividad es local”, que tie-
ne profundas implicaciones sobre la res-
ponsabilidad de los actores del nivel local
en la competitividad del pais. La compe-
titividad de un pafs es local en la medida
en que buena parte de ella se debe ges-
tionar desde lo local. Sin embargo, salvo
unas cuantas excepciones, se evidencia
una gran debilidad de la institucionali-
dad para la competitividad a nivel local y
de sus agendas. A pesar de los esfuerzos
que se han hecho desde el nivel nacional
del SNCel, en general, hay que seguir for-
taleciendo institucionalmente las Comisio-
nes Regionales de Competitividad (CRC)
para que realmente se conviertan en los
espacios de discusion y definicién de las
visiones de competitividad de largo plazo
de los departamentos, y asi puedan cum-
plir con el papel que les otorga la Ley del
Plan Nacional de Desarrollo”.

Esto es inquietante en la medida
en que, al igual que el Gobierno nacio-
nal tiene que implementar agendas ho-
rizontales y verticales en materia de
competitividad, a nivel local deben existir
agendas analogas. Mas aln, buena parte
de laaccién en materia de la agenda verti-
cal del pais debe tomar lugar a nivel local,

toda vez que muchas de las distorsiones

y los cuellos de botella que limitan la
productividad de sectores y actividades
econémicas son particulares al contex-
to geografico donde estos se ubican, por
lo que sélo se pueden identificar y abor-
dar desde este nivel (ver capitulo Politica
de Cambio Estructural). Por lo tanto, si el
pais realmente quiere mejorar en materia
de competitividad, sera clave garantizar
que a nivel local existan una instituciona-
lidad y unas capacidades que permitan
abordar estas agendas.

Finalmente, ningln esfuerzo de los
gobiernos nacional y locales sera fructi-
fero si el sector privado no hace lo que le
corresponde. Desde hace un poco mas
de un afio —en particular, a través de una
serie de foros realizados alrededor del
pais denominados “Empresas Producti-
vas, Pais Competitivo”—, el CPC ha venido
insistiendo en que existe mucho espacio
para mejorar la productividad al interior
de las empresas, lo cual redundaria en
la mejoria de la competitividad del pais.
Ambitos como la innovacién, la logistica,
el uso de TIC, la capacitacion del capital
humano, la gestién de operaciones y de
negocio, el uso de instrumentos finan-
cieros, el trabajo de clusters, el trabajo
con universidades, entre otros, son sélo
algunos ejemplos de dreas en las cuales
el sector privado colombiano podria ins-
trumentar buenas practicas y asi mejo-
rar su productividad.

Por lo tanto, es crucial que el sec-
tor privado colombiano reconozca su

corresponsabilidad con la competitivi-

?. De acuerdo con el articulo 33 de la Ley 1450 de 2011, las CRC son el espacio articulador de diferentes instancias locales relacionadas a la com-

petitividad departamental: “Las CRC coordinaran y articularan al interior de cada departamento la implementacién de las politicas de desarrollo
productivo; de competitividad y productividad; de fortalecimiento de la micro, pequefia y mediana empresa, y de fomento de la cultura para el em-
prendimiento a través de las demds instancias regionales tales como Consejos Departamentales de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (CODECYT),
Comités Universidad-Estado-Empresa, Comités de Biodiversidad, Redes Regionales de Emprendimiento, Consejos Regionales de PYME, Consejos

Ambientales Regionales, Comités de Seguimiento a los Convenios de Competitividad e Instancias Regionales promovidas por el Ministerio de Agri-

cultura y Desarrollo Rural”.
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dad del pais e identifique las diferentes
areas donde podria mejorar su productivi-
dad. Incluso las empresas mas grandes y
productivas del pais son susceptibles de
este tipo de mejora. Lo mas importante
es que para implementar este tipo de ac-
ciones, el sector privado no tiene que es-
perar a que el sector publico cumpla con

su parte de la agenda de competitividad.

¢QUE ESPERAR EN ESTE
INFORME?

El INC 2013-2014 incluye en esta oca-
sién 15 capitulos: Educacidn; Salud;
Pensiones; Mercado Laboral y Formali-
zacién; Ciencia, Tecnologia e Innovacién;
Infraestructura, Transporte y Logistica;
Tecnologias de la Informacién y las Co-
municaciones; Sistema Financiero; Sis-
tema Tributario; Promocidn y Proteccién
de la Competencia; Justicia; Corrupcion;
Energia; Politica Comercial; y Politica de
Cambio Estructural.

Como todos los anos, el INC 2013-2014
hace un diagnéstico sobre la situacién
actual del pais en diferentes dimensio-
nes que impactan su competitividad. En
el diagnéstico se incorporan los avances
que ha hecho el Gobierno en cada una de
estas dimensiones, incluido el estado de
avance de la ANC del SNCel. Por ultimo,
en cada capitulo se hacen recomendacio-
nes que deberfan ayudar a profundizar la
agenda de competitividad, de manera que
el pais pueda dar los saltos cuanticos que

se esperan de él en esta materia.

En el capitulo Educacion se
@ muestra cémo el pais sigue
teniendo problemas en mate-
ria de cobertura, calidad y pertinencia de
su educacién. Si Colombia quiere contar
con un capital humano que apalanque,

su visién de competitividad tendrd que

tomar decisiones politicas profundas
como poder evaluar a todos sus maes-
tros — independientemente del estatuto
al que estos pertenezcan—y elevar la
importancia que se les da a los esfuer-
zos para el cierre de brechas de capital
humano —tal como el montaje del Marco
Nacional de Cualificaciones y el sistema

que lo soporte—.

En el capitulo Salud se exa-

minan los problemas que el

sistema de salud del pais
tiene y que han resultado en un proyec-
to de reforma por parte del Gobierno. A
pesar de los avances en cobertura de las
Gltimas décadas y del desligue parcial de
la financiacién de la salud a través de la
némina formal que se derivé de la Refor-
ma Tributaria de 2012, el sistema de salud
colombiano muestra niveles de calidad in-
aceptables y una sostenibilidad financiera
en entredicho. Mejorar en estos aspectos
implicara reformas importantes que gene-
ren incentivos para una mayor promocion
y prevencién en salud, ademas de instru-
mentar una agenda de competitividad para
abordar los cuellos de botella en materia

de productividad del sector.

En el capitulo Pensiones se
analiza el sistema pensional
colombiano desde la éptica
de los tres problemas estructurales que
lo aquejan: baja cobertura para las perso-
nas en edad de pensionarse; inequidad
tanto entre quienes reciben —o podrian
recibir— una pensién, como entre quienes
la reciben y quienes no, e insostenibilidad
financiera en el largo plazo. A partir de
este andlisis, se hacen recomendaciones
de manera que se puedan corregir estos
problemas estructurales y se tenga un
sistema pensional en linea con la visién

de competitividad del pais.

En el capitulo Mercado Labo-
ral y Formalizacién se anali-
zan varios cuellos de botella
que impiden un correcto funcionamiento
del mercado laboral, lo que impide una
mayor generacion de empleo y formali-
dad. Entre estos cuellos de botella estan
los altos costos laborales no salariales —a
pesar de su reduccién en la pasada Refor-
ma Tributaria—, la distorsion que ejerce un
salario minimo tan alto como el que existe
en el pais en relacion con la productividad
laboral, los costos de contratacién y des-
pido y las barreras a la movilidad laboral.
Ademas de proponer soluciones a estos
problemas, el capitulo reconoce que mu-
chas de las explicaciones detrds de la
informalidad son especificas a los secto-
res y a la ubicacion geografica de estos.
Por tanto, sera clave masificar la puesta
en marcha de agendas a nivel de sector-

regién para la formalizacién.

W, En el capitulo Ciencia, Tecno-

logia e Innovacion (CTel) se
o muestra cémo el pais sigue
sin consolidar una estrategia nacional en
la materia. Si bien los recursos de regalias
para CTel son un avance importante, los
esfuerzos que realizan multiples enti-
dades del nivel nacional —como Colcien-
cias, Bancaldex (Innpulsa), SENA, entre
otras— se dan sin mayor articulacién, lo
que genera duplicidades y vacios de ins-
trumentos en la oferta institucional para
el fomento de la CTel. En este sentido, es
clave organizar los esfuerzos que viene
haciendo el pais en la materia. Para ello,
se debe trabajar a partir del esfuerzo que
viene realizando el Comité Técnico Mixto
de Innovacion del SNCel, el cual viene ma-
peando esta oferta institucional con el fin
de facilitar la coordinacién entre entida-
des y de presentarla de forma organizada

y sencilla ante sus potenciales clientes



—sector privado, academia, centros de
investigacién, etc.— mediante una venta-
nilla Unica de instrumentos. También sera
crucial articular la agenda de CTel del pais
como soporte de la Politica de Cambio Es-

tructural que propone el INC 2013-2014.

En el capitulo Infraestructu-

i ra, Transporte y Logistica
(IT&L) se argumenta que

los cuellos de botella del pais en esta
materia van mds alla de los atrasos en
infraestructura y pasan por una agen-
da en materia de transporte y logistica
que debe ser instrumentada de forma
paralela a la agenda en infraestructura.
M3&s aun, acontecimientos recientes
muestran como el pais ha dado marcha
atrds en materia de regulacién del sector
transporte. Luego de haber desmontado
la tabla de fletes, el Ministerio de Trans-
porte ha generado una serie de norma-
tivas —tales como el congelamiento del
parque automotor de camiones de carga
y la posible prohibicién de cobrar fletes
por debajo de los “costos eficientes” que
calcula el Ministerio— que limitan la com-

petitividad del sector privado colombiano.

En el capitulo Tecnologias

@ de la Informacion y las
Comunicaciones (TIC) se
reconocen los avances que ha hecho
el pafs en cuanto a cobertura de banda
ancha y acceso a telefonia mévil, pero
queda como gran reto la apropiabilidad
de estas TIC. Ademas, se hace referencia
a cémo las TIC pueden apoyar la instru-
mentacién de la agenda de competitivi-
dad del pais en temas como educacién,
justicia y salud. Por otro lado, ademas de
resaltar la importancia de una agenda
vertical para abordar los cuellos de bo-
tella que limitan el desarrollo del sector

TIC, se insiste en la necesidad de arti-

cular este sector con las necesidades
especificas en materia de TIC de otras
apuestas sectoriales del pafis, en par-

ticular aquellas de los departamentos.

De acuerdo con el capitulo

é sobre el Sistema Financiero,
un sistema alineado con una

mayor competitividad del pais debe tener
tres caracteristicas. Primero, debe ser s6-
lido y estable. Segundo, debe fomentar el
acceso y el uso adecuado de productos
financieros. Tercero, los costos de los
servicios financieros deben responder
a estructuras de costo y a regulaciones
eficientes. Si bien el sector financiero co-
lombiano ha hecho avances importantes
en funcién de estos principios, claramen-
te existe mucho espacio por mejorar. Por
ejemplo, el pais sigue sin contar con una
estrategia de promocién del mercado de
valores con objetivos de largo plazo. Tam-
poco cuenta con una Estrategia Nacional
de Educacién Financiera y Econémica
que determine, entre otros, los arreglos
institucionales que aseguren la coordina-
cion entre las entidades —tanto publicas

como privadas— para su implementacién.

En el capitulo sobre el Sis-

% tema Tributario se destaca
el avance que representd la

Reforma Tributaria de 2012, en la medida
en que esta redujo de forma importante
los costos laborales no salariales, al des-
ligar parcialmente la financiacién del ICBF
el SENA y la salud de la contratacidn for-
mal. Sin embargo, la estructura tributaria
colombiana sigue presentando una serie
de inconvenientes que vulneran los prin-
cipios constitucionales de equidad ver-
tical (progresividad), equidad horizontal
y eficiencia, con los que deberfa cumplir.
Por ejemplo, el umbral salarial a partir

del cual se empieza a tributar en el pais

sigue siendo bajo frente a estandares in-
ternacionales. EIIVA continda con un gran
numero de exenciones y exclusiones que
no tienen mayor justificacién técnica. En
materia de tributos locales también exis-
ten muchos problemas. Una de las reco-
mendaciones al respecto es la necesidad
de desplegar un esfuerzo desde el nivel
nacional para fortalecer las capacidades
institucionales de las entidades territoria-

les en materia de gestion fiscal.

El capitulo Promocidn y Pro-

teccion de la Competencia,

por su lado, analiza el estado
y el avance de la politica de competencia
a la luz de cuatro aspectos especificos
que, a juicio del CPC, se pueden mejorar
para que la implementacién de la politica
en esta materia sea mas efectiva. Estos
aspectos son: normatividad, estructura
de la Superintendencia de Industria y
Comercio (SIC), gestion de la SIC, y po-
litica de abogacia de la competencia.
En particular, se recomienda evaluar la
conveniencia de separar la SIC en dos
entidades, con el fin de crear una Auto-
ridad Nacional de Competencia que se
encargue Unica y exclusivamente de la
implementacién de la politica de protec-
cion de la competencia en el pafs, la cual

estaria regida por un 6rgano colegiado.

En el capitulo Justicia se
muestra como el desempefo
de la rama judicial impacta
negativamente al pais en los diferen-
tes indicadores de competitividad, en
la medida en que el pais cuenta con uno
de los sistemas judiciales mas ineficien-
tes e inefectivos del mundo. Mas que
continuar con un enfoque “tradicional”
bajo el cual los problemas de la justicia
se resuelven con cambios regulatorios

adicionales, este capitulo invita a pasar
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a enfoques que mejoren la productividad
del sistema, con medidas tales como la
implementacion de una agenda de TIC
para el sector, el fortalecimiento de las
capacidades organizacionales y de los
sistemas de incentivos, el uso de esta-
disticas y analitica de datos para mejorar

su eficiencia, entre otras.

El capitulo Corrupcidn ana-

liza los avances mas impor-

tantes que ha tenido el pais
en el dltimo afo en materia de politica
anticorrupcion. A pesar de estos avan-
ces, el sector privado colombiano sigue
considerando que la corrupcidn es el
factor mds problematico para hacer ne-
gocios en el pafs. Por tanto, se deben pro-
fundizar los esfuerzos en la materia. En
este sentido, el capitulo presenta algu-
nas recomendaciones tanto para el sec-
tor publico como para el sector privado.
Por ejemplo, se propone replicar la expe-
riencia de otros paises que han creado
equipos para el disefio de politicas desde
el punto de vista de “Economia del Com-
portamiento” (Behavioural Economics)
con el fin de reducir la corrupcién. Adi-
cionalmente se recomienda al sector pri-
vado crear programas de cumplimiento
de obligaciones anticorrupcion, con el
objetivo de que sus empresas establez-
can medidas pertinentes para evitar la

comisién de delitos de corrupcion.

El capitulo Energfa sostie-

’ ne que el sector eléctrico

colombiano ha tenido una

evolucién de largo plazo favorable en

términos de sostenibilidad financiera,

cobertura y confiabilidad del servicio. Sin
embargo, se considera fundamental que
este sector contribuya alin mas a una
mayor competitividad del pais, a través
de la adopcién de medidas que permitan
alcanzar precios mas competitivos y un
mayor nivel de consumo, sin deteriorar la
sostenibilidad financiera de las empresas
del sector energético y los incentivos a la
inversion. En este sentido, se espera que
se adopten las recomendaciones priorita-
rias que surgieron del estudio elaborado
por ECSIM, el cual fue posible gracias a
una alianza publico-privada que el CPC
acompafié. Si bien el capitulo se enfoca
en el funcionamiento del mercado eléc-
trico, también incluye un recuadro con al-
gunas consideraciones sobre el mercado
de gas natural, debido a la fuerte inter-

dependencia entre estos dos mercados.

(@)

~—

En el capitulo sobre Politica
Comercial se muestra como
—a diferencia de lo que cree
la opinién publica— Colombia sigue sien-
do un pais cerrado al comercio internacio-
nal y con una oferta exportable cada vez
menos diversificada y sofisticada. Esto
se debe, en parte, a debilidades en la po-
litica comercial del pais tales como: falta
de capacidad para enfrentar restricciones
no arancelarias; persistencia de altos gra-
dos de proteccion arancelaria en ciertos
sectores de la economia; falta de efecti-
vidad de la politica comercial en materia
de diversificacién de los destinos comer-
ciales; una estructura arancelaria que ha
generado distorsiones en los incentivos
para la agregacion de valor; y falta de ali-

neacion entre la politica comercial y los

esfuerzos que viene haciendo el pais en

materia de politica industrial moderna.

El dltimo capitulo es sobre la

Politica de Cambio Estructu-

ral (PCE). Si bien en otros ca-
pitulos del INC se abordan elementos que
podrian ser parte de la agenda vertical de
competitividad®, este es el capitulo en el
cual se profundiza en ella. El pais viene
implementando una serie de esfuerzos
que se podrian catalogar como de politica
industrial moderna. Sin embargo, estos
esfuerzos no corresponden a una politica
que articule los diferentes actores y es-
fuerzos. Mas que volver a las justificacio-
nes tedricas para una politica de este tipo
en el pais, este capitulo hace propuestas
concretas para poner en orden lo que se
viene haciendo en la materia. En este sen-
tido, se proponen nuevos arreglos institu-
cionales —tanto del nivel nacional como del
local— parala coordinacién y la implemen-
tacién de la politica; se pone sobre la mesa
una alternativa para resolver el dilema de
la priorizacién; se propone una revision ex-
haustiva de la “caja de herramientas” bajo
la politica, ademas de sugerir una serie de
instrumentos faltantes; se sugiere el esta-
blecimiento de reglas claras, mecanismos
de transparencia y rendicién de cuentas, y
se recomiendan roles para el sector priva-

do en el marco de esta politica.

Convencido de la correspon-
sabilidad de lo local en mate-
ria de competitividad, el CPC
presenta este afio por primera vez, como
una publicacién que complementa el INC
2013-2014, su indice Departamental de

8. Por ejemplo, brechas de capital humano (capitulo Educacion), necesidades de logistica especifica (capitulo IT&L), agendas de CTel particulares
(capitulo CTel}, desarrollo del sector TIC y su apoyo a demds apuestas productivas del pais (capitulo TIC), abordaje de barreras no arancelarias para
la oferta exportable (capitulo Politica Comercial), entre otros.



Competitividad (IDC) 2013°, el cual fue
elaborado en conjunto con el Centro de
Pensamiento en Estrategias Competiti-
vas (CEPEC) de la Universidad del Rosa-
rio. Se pretende que este IDC, que saldra
anualmente junto al INC, se convierta en
el principal referente en materia de com-
petitividad subnacional del pafs. Entre los
multiples usos que podra tener el IDC, se
espera que sirva de gufa en el momento
de definir los programas de gobierno en
materia de competitividad por parte de
los mandatarios de las entidades terri-
toriales. Adicionalmente, este indicador
debe servir de referente para la discusién
y la definicién de las agendas de compe-
titividad y prioridades en el marco de las
CRC. También deberd ser una fuente para
identificar buenas practicas que imple-
menten departamentos con buen des-
empefio en las diferentes dimensiones
que mide el IDC y que podran ser replica-
das por las demds entidades territoriales.
Por dltimo, serd una herramienta para los
ciudadanos y la opinién publica, quienes
podran hacer un monitoreo del desempe-
fio de su departamento y exigir mejores

resultados a sus mandatarios en el IDC.

Si el pais quiere avanzar en materia de
competitividad no sélo tendrd que ace-
lerar la implementacién de su agenda de
competitividad, sino que esta debe ser
de una mayor profundidad, tanto en su
arista horizontal como en la vertical, tal
como se propone en el INC 2013-2014.
Como todos los afios, se espera que este
documento no sélo se convierta en el ter-
moémetro para medir cémo va el pais en
diferentes dimensiones que impactan su

competitividad, sino que sirva de guia no

sélo para lo que resta del actual Gobier-
no —en los diferentes capitulos se podra
encontrar una serie de acciones que se
podrianllevar a cabo durante 2014—, sino
que se convierta en insumo para la defi-
nicién del programa del préximo Gobierno
que comenzara en agosto de 2014.

Lo anterior en la medida en que en
los préximos afios el pais va a necesi-
tar una profundizacion de su agenda de
competitividad si no quiere ver en ries-
go su potencial de crecimiento. Si bien
este INC no aborda todos los elementos
que pudiera tener una agenda de compe-
titividad, si constituye una buena base
para definir la agenda de competitividad
que deberd implementar el pais durante
los préximos cuatro afios. Adicionalmen-
te, junto con su Indice Departamental de
Competitividad, este INC debera también
dar luces a los actores publicos y priva-
dos del nivel local, en la medida en que
ellos tienen una responsabilidad ineludi-

ble con la competitividad del pafs.
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Elacceso a una educacion pertinente y de calidad es indis-

pensable para reducir la desigualdad, incrementar la produc-

tividad laboral y transformar el aparato productivo de un pais.

Existe amplia evidencia de la correlacion entre el nivel educa-

tivo de la pablacién y el crecimiento econémico de un pais’.

Colombia ha hecho esfuerzos importantes
por mejorar el acceso a la educacién, al igual
que su calidad y su pertinencia. Sin embargo,
todavia existen grandes retos, especialmen-
te si se tiene en cuenta que el pais ocupa el
puesto 98 en el pilar de Educacion Primaria
y Salud —luego de perder 13 posiciones—y
el puesto 60 en el de Educacién Superior y
Formacion para el Trabajo, entre 148 paises,
segln el mas reciente Reporte Global de
Competitividad 2013-2014 del Foro Econémi-
co Mundial (WEF, por su sigla en inglés]. La
situacién es alin mas preocupante sise mira
el Anuario de Competitividad Mundial del Ins-
titute for Management Development (IMD),
en el que entre 60 paises, el pais ocupa el
puesto 58 en el pilar de Educacion®.

Con esto en mente, el pafs ha fijado
una serie de acciones en materia de edu-
cacién dentro de su Agenda Nacional de
Competitividad (ANC), lanzada por el pre-
sidente de la Republica en julio de 2012.
La ANC incluye 16 acciones orientadas a
mejorar cobertura, calidad y pertinencia
de la educacion. A pesar de estos compro-
misos, el cuadro 2 muestra la existencia
de importantes rezagos en el estado de

avance de estas acciones.

En este capitulo se presenta un diagnéstico
sobre el avance de los indicadores y de las
politicas publicas en materia educativa, y se
dan recomendaciones para el mejoramiento
de la cobertura, la calidad y la pertinencia de
la educacién en el pafis, con miras a cumplir
el objetivo que se ha propuesto de ser uno
de los tres paises mdas competitivos de

América Latina al afio 2032.

DIAGNOSTICO Y AVANCES
PRIMERA INFANCIA

Posiblemente uno de los pocos puntos en
los que coinciden la economia, la sociologia,
la neurociencia, la pediatria, la pedagogia y
la medicina es en que la inversién en prime-
ra infancia es la mds importante y la mas
rentable desde los puntos de vista indivi-
dual y social (Vargas, 2009). En Colombia,
laLey 1098 de 2006 establecié las normas
para la atencién integral de la infancia y la
adolescencia en Colombia. A partir de ella,
se cred el Programa de Atencién Integral a
la Primera Infancia del Ministerio de Educa-
cion Nacional (Mineducacion), que desde

comienzos de este gobierno pasé a ser par-

te del Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar (ICBF), bajo el marco de la estrategia
De Cero a Siempre.

El grafico 1 muestra que la cober-
tura de la atencién a la primera infancia
aln es muy baja, a pesar de haber pasa-
do de 560.000 nifios en 2010 a cerca de
750.000 en mayo de 2013?, sobre un to-
tal de 2,5 millones de nifios y nifias me-
nores de 5 afos reportados en el Sisbén
Il como poblacién pobre y vulnerable (co-
bertura de 30%).

Con el fin de cumplir las metas es-
tablecidas de atender integralmente 1,2
millones de nifios y niflas menores de 5
anos a 2014, la estrategia De Cero a Siem-
pre ha tomado la decisién de potenciar
algunos de los programas “tradicionales”
del ICBF (e.g. Hogares Comunitarios, Ma-
dres Comunitarias, entre otros) y avalar-
los como estrategias de atencién integral,
unificando una poblacién que era atendi-
da en los programas tradicionales a aque-
lla que se atiende integralmente bajo el
esquema de la estrategia. Con esto se ha
logrado aumentar significativamente el
numero de nifios atendidos integralmen-

te en los Ultimos tres anos.

1. Ver, por ejemplo, Hanushek & Wémann (2007]; (Stevens & Weale, 2003 y Barrera-Osorio et al. (2012).
2. Este pilarincluye indicadores de gasto publico, cobertura, calidad y pertinencia de la educacion, entre otras.

3. Estos datos incluyen informacién de los programas del ICBF, Mineducacién y Entes Territoriales.
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LA PARTICIPACION DE LA EDUCA-
CION TECNICA Y TECNOLOGICA HA
AUMENTADO CONSIDERABLEMENTE
EN LA ULTIMA DECADA, IMPULSADA
PRINCIPALMENTE POR UNA CRE-
CIENTE MATRICULA DEL SENA.

Grafico 3. Matricula de Educacidén Superior por
nivel de formacion del programa, 2002-2012.

Sena TyT
IES TyT

Pregrado Universitario

Fuente: Mineducacion, Sistema Nacional de Institucio-
nes de Educacion Superior (SNIES).
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A pesar de esto, es evidente la falta de
voluntad politica, en especial a nivel lo-
cal, para que se logre atender a todos los
nifos menores de edad en condiciones

de vulnerabilidad.

COBERTURA

El acceso ala educacién es indispensable
para impulsar la movilidad social y dismi-
nuir la desigualdad. El grafico 2 muestra
las coberturas netas por nivel educativo
en 2007 y 2012. Salvo en el caso de edu-
cacién primaria, en todos los niveles se
ha venido aumentando la cobertura. A
pesar de esto, la cobertura en preesco-

lar sigue siendo baja, en la medida en que

uno de cada tres nifios de 5-6 afos no se
encuentra matriculado. También es pre-
ocupante el caso de la educacién media,
pues sélo cuatro de cada 10 adolescen-
tes de entre 15 y 17 afios se encuentran
matriculados en este nivel, situacion que
empeora en el sector rural.

Se han incluido acciones en la ANC
enfocadas en mejorar la infraestructu-
ra fisica de las instituciones educativas
del pais, a través de la figura de alian-
zas publico-privadas, mediante la cual
se ha dado prioridad a la reconstruccién
de 40 sedes educativas afectadas por la
olainvernal en varios departamentos del
pais. Adicionalmente, el Mineducacién ha

incluido dentro de su plan de mejoramien-

to de la calidad educativa la construccién
ylareparacion de més de 3.500 sedes y
la construccién de 30 megacolegios.

La cobertura en educacién superior,
por otro lado, ha aumentado y se empie-
za a acercar a la meta que se ha fijado
el Gobierno (50%). Sin embargo, inclu-
so si la alcanza, Colombia se encontrara
rezagada en el contexto latinoamerica-
no, al situarse detras de paises como
Cuba (115%), Venezuela (78%), Argenti-
na (?1%), Uruguay (63%) y Chile (59%)
(Unesco, 2009)“. El grafico 3 muestra
cémo los grandes avances se han dado
principalmente por un crecimiento exor-
bitante en la matricula del SENA —cerca-

no a 600% en nueve anos—, frente a un

4. Los datos de cobertura de Unesco representan la matricula en todos los niveles universitarios, incluidos doctorados y maestrias, para una base de
poblacién de 17-26 afios. Sobre esta base, en 2009 Colombia presentaba una cobertura en educacion superior de 37%.
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incremento significativo, pero gradual, de
la matricula universitaria y del resto de la
matricula en programas técnicos profe-
sionales y tecnolégicos (TyT) —cercano a
50% para los Ultimos diez afios. Este cre-
cimiento acelerado de la oferta del SENA
ha permitido que se cumplan las metas
de reducir la brecha entre la matricula
universitaria y la de programas TyT, pero
se ha hecho en perjuicio de garantias mi-
nimas de calidad de esta formacién.

M3as audn, surge la pregunta de si el
pais debe apostarle a cubrir sus necesi-
dades de formacién TyT, principalmente
a través de un SENA cuasi-monopélico y
gratuito. Ademds, un informe de la Red
de Instituciones Técnicas, Tecnoldgi-
cas y Universitarias Pablicas (REDTT)
(2011) muestra cémo los aportes de
la Nacion a las 32 universidades publi-
cas recogen 98,2% del total del gasto en
educacién superior, lo que muestra gran
concentracion en la asignacién®. Sélo en
tres universidades se concentra cerca
de 50% del gasto publico en educacién
superior, lo que va en contravia de los
objetivos de diversificacién de la ofer-
ta de programas TyT y de desconcentra-
cién geogréfica (Gomez, 2012).

Como parte de la ANC, el Mineduca-
cion ha venido trabajando en convoca-
torias que buscan que las IES formen
alianzas estratégicas regionales con
sectores productivos, organizaciones

sociales y gobiernos locales, para el for-

talecimiento de la educacién técnica pro-
fesional y tecnoldgica. En 2013 se abrié
una hueva convocatoria que busca apo-
yar 30 nuevas alianzas en diferentes re-
giones del pais, teniendo en cuenta las
apuestas productivas regionales y del
pais como criterios de seleccién, con el
fin de garantizar la pertinencia de los pro-
gramas propuestos®. Sin embargo, sélo
se espera crear 15.000 nuevos cupos,
frente a los 100.000 que abrird el SENA
para formacién tecnolégica en su nuevo
programa “100.000 oportunidades para
los jévenes.” Por otro lado, es de anotar
que la participacion del sector producti-
vo en estas alianzas ha sido muy baja,
en parte por las demoras que conlleva la
obtencion del Registro Calificado para los

programas de formacion’.

CALIDAD

La calidad de la educacién basica y me-
dia, medida por los resultados en las
pruebas internacionales PISA 2009° y
PIRLS 2011° (graficos 4 y 5, respecti-
vamente], presenta un panorama des-
alentador. Aunque en ambas pruebas los
estudiantes colombianos han ido mejo-
rando frente afios anteriores, siguen pre-
sentando unos de los peores resultados
entre los paises participantes. En PISA,
a Colombia le faltaria mejorar en las tres
pruebas para situarse delante de Chile,

Uruguay y México, mientras en PIRLS

ocup6 el puesto 39 entre 45 paises. En
ambas pruebas mas de 60% de los estu-
diantes colombianos se ubicd en niveles
de desempefio bajo™.

En cuanto a evaluaciones internas,
el grafico 6 muestra los resultados en
los exdmenes de Estado (Saber 11) de
los estudiantes matriculados en progra-
mas de educacién superior para los ulti-
mos 14 afos. Los resultados muestran
cémo afio a afio, y en la medida en que
se ha ido incrementando la matricula,
ha venido aumentando también el por-
centaje de estudiantes matriculados en
educacién superior con resultados bajos
en esta prueba. Si bien se destacan los
esfuerzos de inclusién educativa que
esto implica, esta situacién evidencia
que existe un problema de calidad que
debe ser atendido.

En cuanto a la calidad de la educa-
cién superior, el panorama no es mejor.
Sélo 10% de las IES del pais (28] cuen-
ta con acreditacion de alta calidad™ y ni
siquiera estas se encuentran bien po-
sicionadas a nivel mundial. El cuadro 1
muestra claramente que son muy po-
cas las universidades del pais que se
encuentran reportadas en los rankings
mundiales, y en los latinoamericanos e
iberoamericanos, Colombia aln se en-
cuentra detrds de paises como Chile, Bra-
sil, México y Argentina.

Por otro lado, existen deficiencias en

la calidad de la formacién TyT en el pais

5. Sin contar aportes al SENA.
6. El proyecto de alianzas estratégicas de 2013 es la segunda fase de un proyecto del ano 2010 financiado por la CAF.
7. El Registro Calificado es el estandar de calidad minimo que debe cumplir un programa de educacion superior como prerrequisito para ser ofrecido y

desarrollado poruna IES.

8. PISA mide las competencias de estudiantes de 15 afios en las dreas de lectura, ciencia y matematicas. Colombia también participé en 2012, pero
los resultados oficiales no se conoceran hasta finales de 2013.

9. PIRLS es una prueba que evalda las competencias en lectura de los estudiantes de 9-10 afios de edad (usualmente en 4° de primaria).

10.  Para PIRLS esto corresponde a los niveles “bajo” y “muy bajo”, mientras que para PISA corresponde a “Nivel 1"y “Debajo de 1”.

11.  Estas 28 IES concentran 20% del total de la matricula, lo que implica que el 80% (1,5 millones de estudiantes) restante no accede a instituciones

con garantias de alta calidad.
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COLOMBIA PUNTUA MUY BAJO EN
LAS PRUEBAS INTERNACIONALES
DE CALIDAD EDUCATIVA

Grafico 4. Puntaje promedio y pues-
to general en PISA 2008.

Lectura
Matematicas

Ciencia

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con
base en PISA 2009.

Nota: El puesto, en paréntesis, corresponde al
ocupado en la prueba de lectura de PISA 2009, en
la cual se hizo especial énfasis ese afio.

Grafico 5. Distribucion porcentual de los
estudiantes colombianos en PIRLS 2011.

% avanzado
% alto
% intermedio
% bajo

% muy bajo

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con
base en PIRLS 2011.
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LA PROPORCION DE PUNTAJES ALTOS EN EL SABER 11 SE HA IDO DETERIORANDO EN EL TIEMPO, ACOMPANADA DE
UN AUMENTO EN EL PORCENTAJE DE ESTUDIANTES CON PUNTAJES BAJOS

Gréfico 6.% de Matriculados en Educacion Superior en Colombia, segtin puntaje en examen de Estado (ICFES o Saber 11), 1998-2012.
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Fuente: Mineducacidn, Sistema de Prevencion y Anlisis a la Desercién en las Institucio-
nes de Educacion Superior (SPADIES).

Nota: Se toma la clasificacién “Bajo, Medio y Alto” tal y como es reportada por el / Alto Medio // Bajo
Ministerio de Educacién - SPADIES.
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SON MUY POCAS LAS UNIVERSIDADES
DE TALLA MUNDIAL EN EL PAIS, SEGUN
LOS RANKINGS INTERNACIONALES.
CUATRO PAISES LATINGAMERICANQOS
ESTAN POR DELANTE DE COLOMBIA

Cuadro 1. Nimero de instituciones educativas
en los mejores puestos en rankings interna-
cionales de universidades, segun pais.

Nota: El Academic Ranking of World Universities (ARWU) fue

el primer ranking universitario en hacerse a nivel mundial y lo
realiza el Instituto de Educacién Superior de Shanghai Jiao Tong
University, China. El ranking de S es realizado por el centro de
informacion de educacién superior Quacquarelli Symonds, el

cual realiza un ranking Mundial y uno para Latinoamérica, te-

niendo en cuenta indicadores de internacionalizacién, investiga-

cién y reputacion, entre otros. Por Ultimo, el ranking de SCimago
para Iberoamérica se basa en indicadores bibliométricos que
dan cuenta del nivel de investigacion de las universidades.
Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en
ranking QS 2012/2013, ARWU 2012 y SCImago 2013.

0S 2012/2013

Top 400 enel
mundo

Corea del Sur

Malasia
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Turquia
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ARWU 2012 0S2012/2013  SCimago 2013
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que dificultan un mayor reconocimiento
de este tipo de formacién por parte del
mercado laboral y de la sociedad en gene-
ral. Por ejemplo, en las pruebas Saber Pro,
los estudiantes en programas TyT tienen
en promedio puntajes muy inferiores en
competencias genéricas (lectura critica,
inglés, razonamiento cuantitativo y escri-
tura) a los obtenidos por estudiantes en
programas universitarios (Gémez, 2012).
Por el lado del SENA, aunque ahora casi
todos sus programas de formacion TyT
cuentan con Registro Calificado, persis-
ten dudas sobre su calidad. Desde hace
dos afios el SENA ha empezado a evaluar

sus programas de formacién tecnoldgica,

y los resultados revelan que, en compa-
racién con programas similares, los es-
tudiantes del SENA obtienen un puntaje
promedio menor en las competencias ge-
néricas® (ICFES, 2013). Actualmente el
SENA trabaja en el disefio de curriculos
para reforzar la ensefianza de competen-
cias bésicas, algo que hasta el momento
no se contemplaba como prioritario.

Por ultimo, vale la pena reconocer
que el Gobierno ha dado pasos para pro-
mover y hacer seguimiento a la educa-
cion superior en las diferentes regiones
del pais, a través del programa Travesias
por la Educacién Superior y el indice de

progreso de la educacién superior, que

contempla indicadores de cobertura, ca-
lidad y logro (graduados). Los resultados
del indice muestran avances importan-
tes a nivel pais, pero una situacién pre-
ocupante de inequidad a nivel regional®
(Mineducacién, 2013).

La calidad del docente como
principal determinante de la calidad
educativa

Diversos estudios sugieren que el factor
que mas incide sobre la calidad de la
educacién es la calidad de los docentes
(McKinsey y Co., 2010; Ome, 2013b). En

contraste, el grafico 7 muestra cémo en

12.  Lastres pruebas que han presentado los estudiantes del SENA hasta el momento se han hecho de manera voluntaria. Los resultados son ilustrati-

VOs, aungue no son estadisticamente representativos.
13.  Paramayor detalle ver Consejo Privado de Competitividad y Universidad del Rosario (2013).



Colombia la mayoria de quienes se estan
formando en Ciencias de la Educacion —
es decir, los futuros profesores de los
nifios colombianos— obtuvo resultados
bajos en la prueba Saber 11, lo que de-
nota el bajo nivel de quienes ingresan a
la formacion docente en Colombia™. Un
estudio de Barrera-Osorio et al. (2012)
muestra, ademas, que aquellos estu-
diantes matriculados en estas carreras
obtienen resultados inferiores en la Prue-
ba Saber Pro que los de otras carreras. Es
decir, no sélo el capital humano que esta
ingresando a estas carreras no es bueno,
sino que la formacion que reciben no esta
ayudando a nivelarlo.

Como si fuera poco, la mayoria de do-
centes no se puede evaluar para poder
gestionar su desempefo. En Colombia, la
carrera docente se rige bajo dos estatutos:
el Decreto 2277 de 1979 (el estatuto anti-
guo) y la Ley 715 de 2001 y Decreto 1278
de 2002 (el nuevo estatuto). Este Ultimo
cred un sistema de remuneracién sujeto
al desempefio y el nivel de formacién del
docente. Sin embargo, la gran mayoria de
docentes del pais pertenece al estatuto an-
tiguo, que impide su evaluacién y ata el sa-
lario Unicamente a la antigliedad. Lo mas
grave es que pasaran cerca de 30 afos
para que el dltimo de ellos salga del sistema
(Consejo Privado de Competitividad, 2012).

Reconociendo la importancia del do-
cente como principal garante de la cali-
dad educativa, el Mineducacion desarrollé
desde un inicio su Programa de Transfor-
macién de la Calidad Educativa “Todos a
Aprender,” del cual se han incluido algu-
nas acciones dentro de la ANC. Principal-
mente, se ha enfocado en la capacitacién

de docentes y personal administrativo

del sistema educativo. A 2013 se ha lo-
grado capacitar cerca de 60.000 educa-
dores en mas de 4.300 establecimientos
educativos (Mineducacién, 2013). Como
estrategias privadas en este sentido, se
destacan algunas iniciativas como En-
sefia por Colombia, que ofrece un riguro-
so modelo de seleccion y formacién de
docentes, y el programa de Rectores Li-
deres Transformadores de la Fundacion
Empresarios por la Educacién, que plan-
tea acompafiamiento y capacitacién a
rectores para garantizar la formacién de
competencias bésicas y ciudadanas.

La ANC también da prioridad a la pro-
mocién de las carreras de Licenciatu-
ras entre los jovenes. Para incentivar la
demanda por estos programas y atraer
mejores bachilleres, el Mineducacién —en
alianza con el Icetex— ha creado una linea
de crédito condonable para estudiantes
de bajos recursos.

Por dltimo, la ANC propone el acce-
so equitativo a la Cultura Escrita en los
municipios y departamentos, a través
del Plan Nacional de Lectura y Escritura.
Aunque se ha avanzado en la formacién
de docentes y directores que contempla
el plan (en alianza con el Programa Todos
a Aprender), todavia es necesario garan-
tizar su implementacién en el aula y de-
sarrollar acciones complementarias como

el uso de las TIC en educacidn.

Integracién de las TIC en las
instituciones y los procesos
educativos

En Colombia, al igual que en el resto del
mundo, esta tomando fuerza la incorpo-

racién de las TIC en la educacién para

ayudar a mejorar la calidad y capacitar a
los alumnos en el uso de las herramien-
tas digitales. Los estudios muestran que
la entrega de equipos por si sola, aln
cuando se hace en forma masiva, no tie-
ne mayor impacto, a no ser que sea par-
te de un proceso integral de cambio que
cuente con componentes de capacitacién
y acompafiamiento de la comunidad edu-
cativa, hardware, contenidos especializa-
dos y banda ancha.

Ademds, las habilidades digitales se es-
tan convirtiendo en una de las competen-
cias mas solicitadas por el mercado laboral
anivel global (Oxford Economics, 2012). Lo
anteriorimplica que no sélo se debe pensar
en términos de educacién con TIC (docen-
tes, ambientes de aprendizaje y contenidos
digitales), sino también en educacién en TIC
(competencias digjtales).

Los resultados de la prueba Pisa Lec-
tura Digital 2009 evidenciaron el rezago de
Colombia en esta materia, pues cerca de
70% de los estudiantes de 15 afios que pre-
sentaron el examen no alcanzaron el nivel
minimo. Por su lado, la Encuesta de Alfabe-
tizacion Digital™ que se realizd en Colombia
en el afio 2009 también arroj6 resultados
similares, al clasificar como “Alfabetizado
Digital” sélo a 45% de los encuestados.

Parte de las dificultades en la apro-
piacién de las TIC en educacién tiene que
ver con temas exclusivamente normati-
vos. Ejemplo de ello es el Decreto 1860 de
1994, el cual establece que las TIC nece-
sarias para la educacion (e.g. contenidos
digitales, tableros digitales, video-beams,
computadores portétiles, etc.) no pueden
ser consideradas parte de los cobros aca-
démicos por parte de los colegios priva-

dos, al considerarse equipos de dotacién

14.  Paramayor detalle ver Informe Nacional de Competitividad 2010-2011.

15. LaEncuestade Alfabetizacién Digital fue realizada por ICDL Colombia, el SENA y el Ministerio de TIC.
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- LOS PROGRAMAS DE CIENCIAS DE LA EDUCACION CONCENTRAN ESTUDIANTES CON LOS RESULTADOS MAS BAJOS EN
LAS PRUEBAS SABER 11 Y ATRAEN A MUY POCOS CON BUENQS RESULTADOS

Grafico 7. Clasificacion de estudiantes matriculados en programas de Educacion Superior en las pruebas Saber 11, segun area de conocimiento, 2012.
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institucional. Esta situacién limita la ca-
pacidad de los colegios privados de hacer
mejoras sustanciales en su infraestructu-
ra tecnoldgica y de contenidos digitales,
ademas de limitar la capacidad de la in-
dustria proveedora de estas tecnologias.

Como avances, se debe destacar el
programa Computadores para Educar
(CPE), liderado por el Ministerio de TIC
—MinTIC—, el cual ha logrado aumentar
el acceso a computadores y tabletas en
mas de 44.000 sedes educativas. El pro-
grama CPE viene trabajando en la forma-
cién de docentes en el uso pedagégico de
las TIC, aunque no de manera coordina-
da con el programa Todos a Aprender del
Mineducacion. En materia de educacién
superior también ha habido experiencias
exitosas en cuanto a educacién con TIC,
principalmente a través del programa
PlanES TIC, el cual plantea formulacién,
fortalecimiento e implementacién de pla-

nes estratégicos de incorporacion de TIC.

PERTINENCIA

La pertinencia de la educacion tiene que
ver con el desarrollo de competencias
necesarias para la vida en un contexto
determinado. Dichas competencias se
pueden clasificar en dos tipos: por un
lado estan las competencias basicas y
ciudadanas y, por otro lado, las compe-
tencias especificas. Segun lo dispuesto
en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-
2014, las primeras se refieren a compe-
tencias aritméticas, de comunicacion,
en tecnologias y participacién ciudada-
na, entre otras. Las competencias es-
pecificas (profesionales y laborales) se
refieren a aquellas que son requeridas

por un sector en particular y para des-

empefarse en funciones especificas.
Como se mostro en la anterior seccidn,
aun hay brechas muy importantes en la
formacién de competencias bésicas en
todos los niveles educativos.

Por el lado de las competencias es-
pecificas, existe una gran brecha entre
el capital humano que se estd forman-
do y el que necesita el pafs, en particular
en relacién con las apuestas productivas
que Colombia viene haciendo en el marco
de su politica industrial (i.e. Programa de
Transformacién Productiva (PTP), clus-
ters departamentales, etc.). Por ejem-
plo, un estudio realizado por el MinTIC y
Fedesoft sobre el mercado laboral en la
industria de Software y Tl evidencia los
descalces entre oferta y demanda de
capital humano que existen en el sec-
tor (gréfico 8). Estos descalces se tra-
ducen, por ejemplo, en la contratacién
de profesionales universitarios para que
cumplan funciones de técnicos profesio-
nales o tecndlogos. Esto no sélo es muy
costoso, sino ineficiente, en la medida en
que las competencias requeridas en es-
tos puestos son muy diferentes a las que
adquiridas en el proceso de formacién.

La situacién del sector de Software y
Tl se repite una y otra vez en otros secto-
res alos cuales el pais le estd apostando.
Por esto, como parte de la ANC se vienen
adelantando las acciones previstas en el
Conpes 3674 de 2010 sobre Gestion del
Recurso Humano. Infortunadamente, el
avance del Conpes y las estrategias que
este propone para la creacién de un Sis-
tema Nacional de Cualificaciones que
sirva como articulador entre el sector de
formacién y las necesidades de capital
humano del pais ha sido incipiente. Es-

casamente se puede rescatar el inicio de

un ejercicio de normalizacién de compe-
tencias en el Cluster TIC de Medellin que
el CPC ha venido acompafando. Parte del
atraso se debe a la dificultad de articular
las innumerables entidades publicas que
participan en este Conpes, principalmen-
te por la falta de liderazgo y relevancia
que el Gobierno le ha dado a este tema.
Cabe destacar los esfuerzos por au-
mentar la demanda estudiantil por pro-
gramas relevantes a través de convenios
firmados por Icetex con el PTP —para pro-
gramas relacionados con los sectores
de talla mundial—y con el MinTIC —como
parte de su programa de Fortalecimiento
de la Industria T (FITI). Este ultimo con-
venio, denominado Talento Digital, agoté
los recursos destinados a financiar es-
tudiantes en posgrado, pero no logré ad-
judicar el presupuesto para programas
técnicos y tecnoldgicos. La principal ra-
z06n de esto fue la falta de codeudores por
parte de los interesados. Aunque varias
empresas se mostraron interesadas en
actuar como codeudoras, los términos
del convenio no permiten que una perso-
na juridica cumpla este papel.
Complementariamente, el PTP viene
adelantando estudios de identificacién de
brechas de capital humano para algunos de
sus 16 sectores. Asi mismo, se destaca el
trabajo del SENA en la busqueda de acuer-
dos y alianzas con el sector productivo’®,
que esperan generar cerca de 6.7/00 em-
pleos directos. A esto se suma el programa
de los 100.000 tecnélogos, que se crea pre-
cisamente porque esta linea de formacién
del SENA presenta los mayores niveles de
empleabilidad. Vale la pena resaltar también
la inclusion de preguntas sobre formacién
para el trabajo en la Gran Encuesta Integra-

da de Hogares y el disefio de la Encuesta de

16.  Estos convenios buscanresponder alas necesidades de capital humano especificas para las empresas y garantizan empleo a los aprendices.

n_a

NOIJvINna3

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

EXISTEN EVIDENTES DESCALCES EN-
TRE OFERTA'YY DEMANDA DE CAPITAL
HUMANO EN EL SECTOR DETI, TANTO
POR LA FALTA DE PROGRAMAS COMO
POR LA CALIDAD DE LGS MISMOS

Grafico 8. Composicion de plantas y stock
de graduados en el sector Software y Tl en
Colombia, por nivel educativo (2012].

Oferta (graduados)

. Demanda (trabajadores)

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con
base en Mineducacién, Observatorio Laboral para
la Educacién y MinTIC-Fedesoft (2012).
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que se realizard a empresas y que arrojara
resultados a finales de 2013.

De otro lado, para una economia cada
vez mas integrada al mundo es necesa-
rio que su poblacién domine una segunda
lengua, en particular, el inglés. Sin embar-
g0, la poblacién bilinglie en Colombia es
una clara minoria. Muestra de ello es que
escasamente 7% de los bachilleres que
presentan el examen de Estado (Saber
11) alcanza un puntaje satisfactorio en la
prueba de inglés®. Parte de la explicacion
detrds de estos resultados es que los pro-
fesores de inglés en Colombia no saben
inglés. De los casi 13.000 docentes eva-
luados en Colombia en 2010, sélo 12,2% al-

canzo el nivel B2 en las pruebas de inglés,

nivel minimo para considerar que una per-
sona domina el idioma (Sénchez, 2012).

La ANC incluye algunas estrategias
de bilingtiismo, a través de la formacién
de profesores (donde participan sélo 150
docentes), la definicién de un documento
Conpes de bilingliismo que adn no des-
pega, y la masificacién de un programa
formacién virtual que no cuenta con las
licencias de los cursos.

Finalmente, se destaca la iniciati-
va ispeak, coordinada desde el PTP, que
permite no sélo que las personas certifi-
quen sus competencias en inglés de ma-
nera gratuita, sino también que ingresen
a una base de datos consultada por em-
presas nacionales y extranjeras en busca

de candidatos para empleos. Ademas, en

2013 se han ofrecido 5.000 licencias de
formacion en inglés a los empleados de
las empresas de los 16 sectores del PTP
y se esta trabajando con empresarios y
entidades de gobiernos locales, Camaras
de Comercio y regionales del SENA, para
construir estrategias de bilingtiismo regio-
nales con componentes de empleabilidad.
Desde el sector privado se resalta el pro-
grama English for Opportunities and Com-
petitiveness de la organizacion Volunteers
Colombia, el cual trae profesionales volun-
tarios de paises angloparlantes para que
ensefien durante un afo en instituciones
educativas del pafs. Esta misma organiza-
cién apoya la formalizacién de la politica
de bilingliismo del SENA, en colaboracién

con otras entidades.

17.  Fuente: Subdireccion de Referentes y Evaluacién de la calidad Educativa, Mineducacion.



Cuadro 2. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Educacién (primer semestre 2013).

Grupo de acciones Accién ANC Accién  Grupo Comentarios CPC

Mejorar la cobertura de educacién superior: Generar nueva oferta de
educacion superior TyT, 120 programas en 30 alianzas estratégicas
entre |ES, Sector Productivo, Gobiernos locales y organizaciones socia-
les (Crédito Mineducacion — BID por 46 millones de délares).

Alianzas Estratégicas
para aumentar oferta de
programas TyT

Dar continuidad a las Asociaciones Publico Privadas para responder
Mejoramiento de | alas necesidades de las infraestructuras educativas en entidades
fraestructura educativa territoriales certificadas que han sido afectadas por desastres natura-
les y/o situaciones antrépicas.

Beneficiar las sedes educativas oficiales con el programa Plan Nacio-
nal de Lectura y Escritura.

Implementar la jornada escolar complementaria mediante la coordina
cién de las diferentes entidades.

Optimizar la administracién y el uso de la jornada laboral de los docen-
tes y su asignacién académica.

Se ha adelantado en lo que tiene que ver
con la capacitacién de docentes, en un
esguema que no garantiza que €stos se
estén apropiando de los conocimientos
e implementando nuevos métodos
Definirun esquema de incentivos para educadores del sector oficial. pedagdgicos. Aln es necesario trabajar
en dos puntos fundamentales que
presentan retrasos significativos: la
evaluacién de docentes y la creacién de
incentivos para atraer mejores estudian-
tesalacarrera.

Promover la carrera docente a través del reconocimiento de esta labor
por parte de entidades publicas y privadas, y lograr la vinculacién de
los mejores estudiantes en dicha carrera.
Mejoramiento de la
Calidad de los Docentes
y Administracién de
Centros Educativos
Adelantar acciones de formacién y acompafiamiento permanente
en aula (formacién situada) a docentes y directivos docentes para el
mejoramiento de las précticas de aula.

Implementar una Cultura de la Evaluacién a través de estrategias que
permitan fortalecer el proceso evaluativo, sus resultados y apropiacién por
parte de las Secretarias de Educacién y de Establecimientos Educativos.

Implementar el Sistema de Certificacion de Competencias Laborales
(SICECOL).

Implementar el Sistema de Calidad de la Formacion de Capital Humano

(Educacion Bésica y Media, Superior y para el Trabajo). Lo prrea erieul e il enickies

y la débil estructura institucional han
forzado ajustes en la CIGERH y atin no
se ha definido el nuevo esquema para la
gerencia de la estrategia. Son pocos los

Disefar un Modelo de Prediccion de Recurso Humano para Colombia. avances en los Ultimos afos y mucho lo
que queda por hacer en tan sélo un afo.

Implementacion de la
estrategia de Gestiondel | Disefar el Sistema Nacional de Cualificaciones.
Capital Humano (Conpes
3674 de 2010)

Crear la Comisién Interinstitucional para la Gestion del Recurso Huma-
no (CIGERH).

Acompaniar a las Secretarfas de Educacién, Establecimientos Educa-
tivos, Escuelas Normales Superiores e Instituciones de Educacién
Superior para fortalecer el desarrollo de competencias en inglés como
lengua extranjera.

Implementar una estrategia masiva de formacién virtual en lenguas.

Sin avances

P Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accién terminada

Competitividad e Innovacidn.
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RECOMENDACIONES
PRIMERA INFANCIA

Si todos los estudios apuntan a que la
atencién integral a la primera infancia es
la mejor inversién que puede hacer pais
alguno, no tiene sentido que Colombia
siga teniendo coberturas tan bajas. En
este sentido, se propone que los entes
territoriales utilicen recursos del Sistema
General de Regalias (SGR) para financiar
proyectos de atencién integral a la primera
infancia. En particular, los proyectos para
primera infancia podrian ser cubiertos a
través del Fondo de Desarrollo Regional y
el Fondo de Compensacién Regional.

Por otro lado, es necesario asegurar la
calidad del recurso humano responsable de
atender la primera infancia. Por la naturaleza
de la labor, se debe garantizar un perfil mul-
tidisciplinario y con certificacién de com-
petencias asociadas a las 10 realizaciones
(derechos de los nifios y sus familias) que se
plantean en la estrategia De Cero a Siempre.

Por Gltimo, se propone fortalecer el
sistema de registro y posterior monito-
reo y seguimiento a los nifios para orien-
tar mejor las politicas publicas y hacer
seguimiento de los avances en los nive-
les regional y nacional. La meta debe ser
lograr tener un sistema de informacién

que permita el seguimiento nifio-a-nifio.
COBERTURA EDUCATIVA

Si bien existen retrasos de cobertura en
varios niveles, preocupa particularmente
el rezago en materia de formacion TyT,enla
medida en que las necesidades de expandir
cobertura se enfrentan a una posicién do-
minante del SENA, contra cuya gratuidad es
dificil competir. Por esta razén, y en linea
con lo que plantea la OCDE en la reciente

evaluacién que hizo de la Educacidon Su-

perior en Colombia, se recomienda crear
mecanismos de financiacion basados en
resultados (e.g. empleabilidad, graduados,
ingresos de egresados, etc.), de tal forma
que se logre una reparticion mas equitativa
de los recursos y que ofrezca incentivos a
las instituciones a ser mas eficientes, de
mayor calidad y pertinentes (0CDE, 2012).

Por otra parte, se propone crear meca-
nismos que ayuden a generar competencia
al SENA y que incentiven una mayor calidad
enlaformacion TyT. La propuesta es apoyar
tanto la oferta como la demanda de estos
programas. En el primer caso, se propone
la creacién de nuevos fondos concursables
o0 convocatorias para incentivar la oferta de
programas TyT por parte de IES publicas y
privadas, lo que expande el programa de
alianzas estratégicas regionales.

Por el lado de la demanda, se propone
disponer de un fondo para la financiacién
de estudiantes en programas TyT, con el
fin de apoyar econdmicamente estudian-
tes por los cuales compitan el SENA y las
IES publicas y privadas. De esta manera, se
eliminarfa la restriccion presupuestal de los
estudiantes y se generaria una competen-
cia por calidad entre el SENA y otras IES.

Es importante mencionar que para fi-
nanciar estas acciones se cuenta en el cor-
to plazo con el punto porcentual temporal
del que dispone el nuevo impuesto sobre
larenta para la equidad (CREE). Através de
este se esperan alrededor de 1,5 billones
de pesos para el incremento de la cobertu-
ra de educacidn superior en los préximos
tres afos, pero es necesario pensar en su
sostenibilidad en el largo plazo, a través de
mecanismos diferentes a un impuesto de

renta con destinacién especifica.

CALIDAD

Es necesario desarrollar una estrategia

integral para atraer mejor capital humano

a la carrera docente, que incluya tanto in-
centivos salariales como no-salariales. Por
el lado salarial, la estrategia deberia incluir
una mejor remuneracién salarial para los
docentes que se vinculen a ella, ademas de
la creacién de bonos por desempefio, medi-
do —entre otros— a partir del desempefio de
los estudiantes en las pruebas Saber.

Por el lado no-salarial, es clave dise-
fiar e implementar una agresiva estrategia
mediatica para cambiar la percepcién que
tiene la sociedad sobre la carrera docente,
al estilo de lo que se ha hecho en Brasil
a través de la campaiia de medios “Todo
buen comienzo tiene un profesor” o lo que
se hizo en Inglaterra, donde a través de un
esfuerzo mediatico contundente se cam-
bid la percepcién del profesor en menos de
cinco afios (McKinsey & Company, 2007).

Por otro lado, es hora de que el pais
tome la decisién politica de evaluar a to-
dos sus maestros. Se debe acelerar la
implementacién de un proceso de eva-
luacién de desempefio que cobije al 100%
de docentes del pais. La evaluacién uni-
versal permitird que se puedan tomar ac-
ciones remediales, en caso de encontrar
deficiencias, y que se pueda premiar con
los bonos por desempefio a aquellos que
obtengan resultados sobresalientes.

Dada la baja calidad de los programas
de licenciaturas que no estan ayudando
a nivelar el débil capital humano que les
estd llegando, se debe crear un mecanis-
mo de control que permita identificar e in-
habilitar la continuidad de programas de
baja calidad. En vista de que el Registro
Calificado actual no es un mecanismo su-
ficientemente confiable para garantizar la
calidad de los programas, se propone que
el Mineducacién reevalué los pardmetros
de este para que se tenga un mayor ni-
vel de exigencia al otorgarlo. Esta revisién
debe empezar por programas que hoy es-

tan formando los futuros docentes del



pafs. Ademas, se debe fortalecer el siste-
ma de calidad, de tal forma que el proceso
de obtencidn del registro se haga de mane-
ra mas expedita y genere menores distor-
siones. lgualmente, se debe incentivar la
acreditacion de alta calidad de programas
de este tipo, a través del otorgamiento de
créditos o recursos de cofinanciacién.

Por otro lado, la mayor disponibilidad
de TIC en manos de los estudiantes requie-
re de un maestro preparado para capita-
lizar dicha situacién. De esta manera, se
hace necesaria una politica de TIC en edu-
cacion que sea liderada por el Mineduca-
cién, como en otros paises, y no sélo sea
impulsada por el MinTIC, como ha ocurrido
hasta el momento. El liderazgo del Minedu-
cacién se hace particularmente importan-
te, ya que una politica de TIC en educacién
implica una transformacién de los conte-
nidos de los curriculos, del perfil y el papel
del maestro y de la calidad misma de la
educacion (Fontdevila, 2012).

Las estrategias de TIC en educacién
deberan incentivar la adquisicién de
equipos y contenidos digitales. En este
sentido, por ejemplo, se debe ajustar el
Decreto 1860 de 1994, de manera que se
permita que las inversiones en TIC se pue-
dan incluir como parte de los cobros aca-
démicos que hacen los colegios privados.

Por dltimo, en Colombia hace falta la
implementacion de una estrategia masiva
que permita situar la educacion en el cen-
tro de la agenda publica. A pesar de que en
2012 hubo avances importantes del pro-
grama liderado por Empresarios por la
Educacion y acompafado por el Consejo

Privado de Competitividad, “Un pafis uni-

"8 _3 través de una

do por la educacién
serie de foros con la revista Semana y el
acompafiamiento del Mineducacién—, este
no ha avanzado mucho en 2013 hacia la
construccién del compromiso de conver-
tir la Educacion en el principal tema de la
agenda del pais. Por tanto, es clave que el
sector privado retome la batuta de este es-
fuerzo para consolidarlo y poder lanzar la

firma de este compromiso social en 2014.

PERTINENCIA DE LA EDUCACIGN

Los avances del pais en materia de cierre
de brechas de capital humano han sido mas
bien timidos. Por tanto, en el caso del Con-
pes de Gestién del Recurso Humano, sera
clave que el Gobierno eleve suimportancia
al mas alto nivel, en la medida en que ac-
tualmente es la politica mas importante
que tiene el pais sobre la mesa en materia
de cierre de brechas de capital humano. Si
bien no se puede esperar que el Conpes
resuelva el problema de brechas de capital
humano por si solo, un Marco Nacional de
Cualificaciones —como el que contempla el
Conpes— si se deberd convertir en la Piedra
de Roseta que permita articular a los dife-
rentes actores, de manera que la formacién
se ajuste de manera mas facil a las cam-
biantes necesidades laborales del pais.

En este sentido, y dada la dificultad en
articulacién interinstitucional que ha puesto
de manifiesto laimplementacion del Conpes,
se recomienda que el pais dé los pasos hacia
la creacién de una agencia que tenga como
Unicas funciones la construccion y la gestién
de dicho Marco; al estilo de las que coordinan

estos temas en paises como Nueva Zelan-

da, Reino Unido y Australia, con sus propios
espacios de articulacion interinstitucional
y sectorial. Para migrar hacia este modelo,
se propone la creacion de una alta gerencia
en la Presidencia de la Republica, que sirva
como articuladora de los diferentes actores.
De otro lado, se deberd reestructurar y forta-
lecer la actual Comisidn Intersectorial para
la Gestion del Recurso Humano (Cigerh), de
manera que permita la vinculacién del sector
privado desde el primer momento, tal como
lo recomiendan los consultores internacio-
nales. En aras del pragmatismo y para evi-
tar inflacion institucional, se propone que
inicialmente se utilice el Sistema Nacional
de Competitividad e Innovacion para la crea-
cién del espacio de articulacién publico-pri-
vada. Adicionalmente, se recomienda, para
la construccién del Marco Nacional de Cua-
lificaciones, comenzar por los sectores a los
cuales el pais esta apostando en el marco de
su politica industrial (ver Capitulo Politica de
Cambio Estructural).

De manera complementaria, se reco-
mienda impulsar el trabajo entre los acto-
res del nivel local (e.g. IES, SENA, sector
privado, Secretarias de Educacion, etc.)
para laidentificacién y el cierre de brechas
de capital humano para las apuestas pro-
ductivas locales, al estilo de lo que se vie-
ne haciendo en el Cluster TIC de Medellin.
En este caso, la Cdmara de Comercio de
Medellin ha creado una estrategia integral
—con acciones de corto, mediano y largo
plazo— de cierre de brechas de capital hu-
mano que se podria replicar en otras re-
giones del pais a través de sus homdlogos
regionales o de las Comisiones Regiona-

les de Competitividad (CRC). Es importan-

18.  Este programa busca emular la experiencia del programa en Brasil “Todos pela Educagao”, a través del cual se establecié un compromiso de todos
los actores relevantes de la sociedad (estudiantes, profesores, Gobierno, sector privado, medios, padres de familia, etc.) para poner el tema de la

educacién como el principal tema de la agenda en este pafs, incluida una campana medidtica agresiva. Como parte del compromiso se establecid

una serie de metas puntuales, a las cuales les vienen haciendo seguimiento todos los actores.
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Cuadro 3. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Educacién.

Recomendacién

Utilizar el Sistema General de Regalfas
aumentar cobertura de los program
atencién integral a la primera infancia.

Incentivar competencia al SENA para in
una mayor calidad en la formacién TyT.

Mejorar la calidad del capital humano que
ingresa a la carrera docente.

la calidad de los programas
n de docentes Ip

Implementar evaluaciones de d
a toda la planta docente del se
del pafs.

Implementar la estrategia “Un Pais Unido por
la Educacién.

Disefiar e implementar una politica de TIC en
educacion que integre el acceso, la formacién
del docente en el uso de TIC para educar, los
ambientes de aprendizaje, la defin
contenidos, etc.

Implementar el Conpes de Gestion del Recurso
Humano, apuntando hac eacién de una
agencia que se encargue de disefar y gestio-
nar el Marco Nacional de Cualificaciones.

Cerrar brechas de capital humano a través de
las Comisiones Regionales de Competitividad.

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar antes de agosto de 2014

Todos los municipios y departamentos con coberturas
inferiores a la meta nacional deberan presentar proyec-
tos de primera infancia ante los OCAD.

Crear un fondo para la financiacién de estudiantes (be-
cas) en programas TyT en los que compitan |ES publicas
y privadas y SENA y permitir que los codeudores sean
personas juridicas y naturales. Permitir que aprendices
en empresas sean de |ES publicas y privadas también,
sin necesidad de autorizacién del SENA.

Implementar una campafia masiva de comunicacién para
cambiar la percepcion sobre la carrera docente y buscar
atraer mejor capital humano a ella.

Identificar e inhabilitar la continuidad de programas de
baja calidad que hoy estan formando los futuros docen-
tes del pafs.

Garantizar que todos los docentes estén cobijados bajo
un mismo estatuto que obligue la evaluacién de desem-
pefo para la entrada, permanencia y ascenso.

Hacer el lanzamiento oficial de los compromisos bajo la
estrategia.

El Programa Computadores para Educar debe estar en
cabeza del Ministerio de Educacion Nacional.

Garantizar que la estrategia quede en manos de una
instancia supra-ministerial, con una gerencia y presu-
puesto claro:

Disefar un documento gufa para las Comisiones Regio-
nales de Competitividad que les dé linea sobre el trabajo
arealizar para el cierre de brechas de capital humano
para las apuestas productivas de los departamentos.
Adicionalmente, se deben desarrollar varios pilotos de
este tipo de trabajo.

Principales responsables

Alcaldfas y Gobernaciones.

Icetex - Mineducacién.

Mineducacién.

Mineducacion

Mineducacion.

Sector Privado

(EXE - CPC).

Mineducacién.

Mincomercio.

- Conaces.




te que desde el nivel nacional, el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo (Minco-
mercio), como coordinador de las CRC, dé
linea a las Comisiones u otros actores loca-
les, sobre cémo llevar a cabo dicha tarea.

Finalmente, en el caso del bilingliismo,
lo que ha hecho el pais hasta el momento
son acciones de impacto marginal. En este
sentido, se recomienda el disefio de una
politica integral de bilingliismo que busque
la articulacién de diversos esfuerzos que
hoy en dia se vienen haciendo en la mate-
ria y que dé prioridad a esfuerzos sobre las
necesidades de capital humano bilinglie
de aquellos sectores sobre los cuales esta
apostando el pais y las regiones en el mar-
co de su politica industrial, y para los cua-
les las necesidades de bilingliismo son mas
apremiantes (e.g. Turismo de Salud, Turis-
mo de Naturaleza, BPO&O, etc.).
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Tasa de mortalidad infantil (entre 0 y 12 meses) por cada 1.000 nacimientos, 2011. Puesto entre 148 paises (donde 1 indica el pais con menor tasa de mortalidad).

Fuente: WEF (2013).
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La buena condicion de salud de la poblacién es determinan-

te en la productividad laboral de un pais y, por consiguien-

te, en su competitividad. Aunque la productividad laboral

depende de diversos factores?, la evidencia empirica ha

demostrado que la salud de los trabajadores juega un papel

fundamental en esta. Varios estudios han demostrado que

trabajadores con mayores riesgos en salud y con estilos de

vida menos balanceados —como inactividad fisica, estrés,

colesterol elevado, entre otros— registran menores niveles

de productividad en sus trabajos (Boles et al., 2004).

Colombia se ha caracterizado por tener
una productividad laboral bastante baja.
En 2012, luego de Brasil, ocupé6 el dltimo
lugar en relacién con paises de referencia
(grafico 1). Estoimplica que si el pais quie-
re alcanzar la meta propuesta para 2032 de
convertirse en el tercer pais mas competi-
tivo de América Latina, una de las areas en
las que deberd centrar sus esfuerzos es en
contar con un sistema de salud que permita
garantizar una poblacion sana.

La Ley 100 de 1993 ha permitido al-
canzar logros importantes en materia de

salud. Por ejemplo, |a cobertura registré

un incremento sustancial?, el gasto de
bolsillo se redujo?, la desigualdad en la
afiliacién en salud disminuyé no sélo en-
tre los niveles de ingreso sino también
entre zonas geograficas®, entre otros as-
pectos. Sin embargo, el Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS)
aun presenta grandes deficiencias que
impiden garantizar una poblacién sana.
El pais ha hecho innumerables esfuer-
zos —a través de diferentes Leyes y De-
cretos— para corregir estas deficiencias,
pero hasta el momento sin mayor éxito.

El mas reciente fue la aprobacion por

parte del Congreso de la Ley Estatutaria
que regula el derecho fundamental a la
salud®, y al cierre de este Informe habia
sido aprobado por el Senado un Proyecto
de Ley Ordinaria que redefine el SGSSS®.

Dado este contexto, el objetivo de este
capitulo es aportar al analisis de la situa-
cién del SGSSS a la luz de tres dimensio-
nes: acceso y calidad de los servicios de
salud, sostenibilidad financiera y compe-
titividad de la cadena. Posteriormente, se
formulan algunas recomendaciones, las
cuales podrian complementar la discusién

del Proyecto de Ley en tramite.

1. Como por ejemplo: la educacidn de los trabajadores, los avances de la ciencia y sus aplicaciones, la organizacién de los procesos productivos, la
eficiencia de los mercados, la infraestructura, el transporte y la logfstica, entre otros.
2. Mientras en 1990 31,4% de la poblacion estaba cubierto, en 2012 esta proporcion fue superior a 91%. Fuentes: Santa Maria (2008), Ministerio de

Salud y Proteccion Social y DANE.

o v s w

Pasd de representar 44% del gasto total en salud en 1993, a 14% en 201 1. Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social.

La afiliacién en salud en el 20% mas pobre de la poblacién pasé de 4,3% en 1993 a 87% en 201 1. Fuente: Ministerio de Salud y Proteccién Social.
Ley Estatutaria No. 209 de 2013 — Senado y 267 de 2013 — Cdmara.
Proyecto de Ley No. 210 de 2013 — Senado.



LUEGO DE BRASIL, COLOMBIA PRE-
SENTA LA PRODUCTIVIDAD LABORAL
MAS BAJA EN RELACION A PAISES
DE REFERENCIA

Gréfico 1. Productividad laboral, 2012, US$ PPA.

. Por persona empleada (PIB/trabajadores)
. Por horas trabajadas (PIB/horas)

Fuente: The Conference Board Total Economy Data-
base, 2013.

DIAGNOSTICO Y AVANCES

ACCESO Y CALIDAD
EN LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS

La mayor cobertura en el nimero de afi-
liados al SGSSS ha incrementado el uso de
ciertos servicios. De acuerdo con la Gltima
Encuesta Nacional de Demografia y Salud
(ENDS), el acceso a la consulta por preven-
cién pasé de 39% a 71,3% entre 1997 y 2010.
Asimismo, los controles prenatales aumen-
taron de 70% a 90% entre 1990 y 2010°.

Si bien estos resultados muestran me-
joras en el Sistema de Salud, adn existen
grandes rezagos en términos de calidad.
Con laLey 100 de 1993 se esperaba crear
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un sistema basado en una agresiva com-
petencia entre proveedores y libre elec-
cién por parte de los usuarios, a partir de
la calidad para administrar y prestar ser-
vicios de salud, donde la promocién de la
salud y la prevencion de enfermedades ju-
garan un papel fundamental. Sin embar-
20, el SGSSS se ha centrado en la solucién
de enfermedades de alta complejidad, con
escasa capacidad en prevencién y promo-
cién, y con costos muy altos.

En variables en las que se esperaba
un impacto positivo de la Ley 100, como
la valoracién subjetiva de salud y el ndime-
ro de citas preventivas, los resultados no
han sido los mejores. De acuerdo con la En-

cuesta de Calificacion de los Servicios de
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las Entidades Promotoras de Salud (EPS)
que realiza el Ministerio de Salud y Pro-
teccién Social (en adelante Minsalud), a
la pregunta “; Su EPS le ofrecid vincularse
a un programa para controlar una enfer-
medad crénica o mantenerse saludable?”
5,8% de los encuestados respondié que
“si”, 37,1% respondié que “no” y 57,1% que
“no sabia o no recordaba”. Esta situacién
se refleja en un mayor ndmero de muer-
tes a causa de enfermedades prevenibles.
Por ejemplo, mientras en 1993 las muertes
por infarto representaron 11,7% del total de
muertes en el pais, en 2012 este porcenta-
je seincrementd a 15,3%%.

De otra parte, en materia de salud pu-

blica también existe mucho espacio para

?. Para mayor detalle, ver Minsalud (2013 b).

8. Esta situacion se refleja en unincremento de 7.7 12 personas muertas por causa de infarto.
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EL SISTEMA DE SALUD EN COLOM-
BIAMUESTRA GRANDES DEFICIEN-
CIAS, COMO LO EVIDENCIA LOS
NIVELES INACEPTABLES EN MORTA-
LIDAD MATERNA

Grafico 2A. Tasa de mortalidad mater-
na (estimada mediante modelo, por
cada 100.000 nacidos vivos), 2010.

. Paises de referencia
. Colombia

Gréfico 2B. Tasa de mortalidad mater-
na para Colombia (1990-2010).

/ Tasa de mortalidad

Nota: La tasa de mortalidad materna es la cantidad de
mujeres que mueren durante el embarazo y el parto por
cada 100.000 nacidos vivos. Los datos se estiman se-
gUn un modelo de regresién que usa informacién sobre
fertilidad, asistentes para el parto y prevalencia del VIH.

Fuente: Banco Mundial, World Develpment Indicators.
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mejorar. Si bien la mortalidad materna se
redujo en mas de la mitad entre 1990 y
2010°, esta tendencia se estancd duran-
te los dltimos afos y, después de Sura-
frica, el pais registra la mayor tasa entre
paises de referencia (grafico 2). En cuan-
to a mortalidad infantil, aunque ha dismi-
nuido sustancialmente’, el pais estd atn
rezagado en el contexto internacional.

La baja calidad en los servicios de
salud también se refleja en los excesi-
vos tramites a los que se ven sometidos
los afiliados, los cuales se terminan con-
virtiendo en una barrera de acceso a los
servicios de salud. De acuerdo con la En-
cuesta de Calidad de Vida (ECV) de 2011,
34,6% de las personas respondieron que
los excesivos y dispendiosos tramites son
el segundo aspecto que mas influye en la
calidad del servicio que reciben los usua-
rios de las EPS®. Estos tramites van des-
de autorizaciones para la prestacién de
los servicios, hasta tramites mas largos y
complejos como los que tiene que sopor-
tar un trabajador que pasa al régimen con-
tributivo (RC) porque consigue un empleo
temporal, y al final del mismo busca regre-
sar al régimen subsidiado (RS)®.

La baja calidad en los servicios de sa-
lud se explica por diversas razones, dentro
de las que se destacan: la falta de incen-
tivos para mejorar la calidad de los servi-
cios de salud, la integracién vertical entre

los actores del mercado y el abuso de posi-

cién dominante, la injerencia de la politica
clientelista en el Sistema, y la heterogenei-

dad en la capacidad de gestidn de la salud.

Falta de incentivos
para mejorar la calidad

Bajo el esquema de la Ley 100 se esperaba
que las EPS se enfocaran en la gestién del
riesgo en salud. En la medida en que existia
un pago fijo por afiliado —llamado Unidad de
Pago por Capitacién (UPC)—, se suponia que
estas entidades, mediante actividades de
promocién y prevencién, debian disminuir
el riesgo de enfermedad en sus afiliados a
través de la contratacion de Instituciones
Prestadoras de Salud (IPS) que garantizaran
la calidad. El objetivo era reducir los costos
de atencion al paciente y generar buenos re-
sultados en salud. Sin embargo, esto no es
lo que ha sucedido, principalmente porque
los incentivos no fueron los suficientes para
inducir este comportamiento.

M3as aun, el grado de competencia
que esperaba generar la Ley 100 —a par-
tir de remunerar a las EPS con la UPC—
y su traduccién en materia de calidad
del servicio no se han dado. De hecho,
se ha comprobado el abuso de posicién
dominante por parte de algunas EPS.
En agosto de 2011, la Superintendencia
de Industria y Comercio (SIC) hallg tres
acuerdos anticompetitivos cometidos en

torno a la Asociacién Colombiana de Em-

presas de Medicina Integral (ACEMI), lo
que ocasiond la imposicién de una multa
a esta agremiacién y a 13 EPS mas por
un valor que superd $16.000 millones™.

Adicionalmente, algunas EPS se han en-
focado en la seleccién de los pacientes sa-
nos, mientras otras se han concentrado en
el recobro de los servicios no incluidos en
el Plan Obligatorio de Salud (POS). Otras se
han beneficiado de las barreras al acceso,
ya sean geograficas —en la medida en que
los centros de salud estén situados lejos de
las zonas rurales— o socioecondmicas —por
ejemplo, los trabajadores informales enfren-

tan altos costos para ir al médico™.

Integracidn vertical

Si bien la Ley 100 no permiti¢ explicita-
mente la integracion vertical en el sector
salud, dejé abierta la posibilidad de hacer-
lo, al autorizar mediante el articulo 177,
que el Instituto de Seguro Social (ISS])
pudiera continuar con su funcionamiento
de EPS con su propia red de IPS. Poste-
riormente, la Ley 1122 de 2007 intentd
controlar la integracion vertical, al limitar
la contratacién entre EPS y sus propias
IPS al 30%. No obstante lo anterior, de
acuerdo con expertos del sector salud, la
integracion vertical hoy es muy superior
a este limite que fijé la Ley.

Aunque desde el punto de vista eco-

némico la integracion vertical podria traer

9. Mientras en 1990 de cada 100.000 nifios que nacfan, morfan 170 mujeres, en 2010 esta cifra se redujo a 92.
10. Deacuerdo con el Banco Mundial, mientras en 1965 de cada 1.000 nifios menores de cinco afios morian 118, en 2011 sélo morian 18. Vale la
pena resaltar que esta reduccion no se debe exclusivamente al progreso del SGSSS, sino que es también resultado de la mejor infraestructura y de

la provisién de mejores servicios durante los Ultimos 50 afios, asi como de los progresos en los programas de atencién a la primera financia.

11. En 2011, enColombia de cada 1.000 nifios menores de cinco afios morfan 17,7, mientras en otros paises de Latinoamérica esta cifra llega a ser
menos de la mitad —por ejemplo, en Cuba y Chile esta tasa fue de 5,8 y 8,7, respectivamente—. Fuente: Banco Mundial.

12.  Para mayor detalle, ver Minsalud (2013 b).

13.  Hastaque la EPS reciba la Gltima compensacion, no libera al usuario, lo que impide que este se afilie nuevamente al RS. Para mayor detalle, ver

Minsalud (2013 b).
14. Resolucion 10958 de 2011.
15.  Para mayor detalle, ver Minsalud (2013 b).
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consigo beneficios —en la medida en que
permite aprovechar economias de escala,
reduce costos de produccién y transac-
cién, evita comportamientos oportunis-
tas de proveedores y comercializadores,
entre otros aspectos—, en el sector salud
podria generar incentivos que irfan en de-
trimento de la calidad del servicio, al li-
mitar la competencia y restringir la libre
eleccion del usuario.

Un estudio que midi6 el grado de in-
tegracion del servicio de atencién basi-
ca en las cinco principales ciudades del
pais encontré que cerca de 70% de las
EPS presta estos servicios Unicamen-
te a través de su red o la de su grupo
empresarial. Asi mismo, identificé que
el 16% de las EPS lo presta mediante IPS
sobre las que tiene algin dominio o con-
trol vertical, y sélo el 14% con IPS sobre
las que no tiene ningun control. Este es-
tudio concluye que algunas EPS sélo de-
sean prestar los servicios mas rentables
o0 aquellos cuya demanda permite redu-
cir costos y hacer ahorros que no se lo-
grarian si se contrataran con terceros
(Restrepo et al., 2006).

Lo anterior podria estar limitando el
acceso y muchas veces estimulando la
adquisicién de seguros alternativos —ta-
les como medicina prepagada— para te-
ner la posibilidad de elegir libremente el
prestador. Adicionalmente, podria estar
reduciendo el grado de discrecionalidad
de los médicos, en aras del interés cor-
porativo (Restrepo et al.,, 2006). La in-
tegracion vertical podria incluso estar

conllevando mayores gastos, en la medi-

da en que incentiva a que las EPS contra-
ten mas caro con su propia red o compren

medicamentos mas costosos.

Politica clientelista

La injerencia de la politica clientelista ha
permeado varias instituciones del sector
salud, lo que ha terminado afectando la
calidad de los servicios y ha generado
un efecto negativo sobre la legitimidad
y confianza del SGSSS. El Sistema se ha
prestado como botin burocratico del clien-
telismo'®, incluidos los entes de control
del orden nacional y regional, lo que ha re-
dundado en la debilidad de la capacidad de
inspeccidn, vigilancia y control del sector.

Esta situacion no sélo se ha traduci-
do en problemas en la calidad del servi-
cio, sino que ha traido efectos negativos
sobre la sostenibilidad del Sistema. Se ha
comprobado que algunas EPS han regis-
trado sobrecostos en los medicamentos
y desviacién de recursos a otras activi-
dades. Asi mismo, el crecimiento en los
recobros —de lo que se hablard mds ade-
lante— no sdlo se debe a la financiacién
de medicamentos y a prestaciones no co-
bijadas en el POS, sino también a practi-
cas corruptas por parte de algunas EPS e
IPS, como por ejemplo la de generar doble

facturacién por paciente.

Heterogeneidad en la capacidad
de gestion en salud

Las diferencias a nivel territorial son evi-

dentes en materia de resultados en salud.

Por ejemplo, en indicadores como la tasa
de mortalidad materna existe una gran
disparidad entre las regiones. Mientras en
departamentos como Santander, Arauca
y Quindio, de cada 100.000 nifios naci-
dos en 2012, menos de 24 madres mu-
rieron, en departamentos como Chocé,
Cauca y Putumayo, el nimero ascendié a
120 (Consejo Privado de Competitividad
y Universidad del Rosario, 2013].

Las diferencias también se pre-
sentan en los servicios que prestan
las EPS, dependiendo del tipo de régi-
men. De acuerdo con informacién en-
viada por las EPS sobre actividades de
proteccién especifica y deteccién tem-
prana, en ningln departamento las EPS
del RC registran desempefio calificado

como “muy deficiente””

, en tanto que
las EPS del RS tienen calificacion “muy
deficiente” en cuatro departamentos?®,
y en Bogota y otros 14 departamentos
registran calificacién “deficiente”®. Es-
tas brechas no sélo se presentan en-
tre departamentos y regimenes, sino
también entre zonas urbanas y rurales.
Segun la ENDS de 2010, 22,5% de la po-
blacién urbana respondié tener un es-
tado de salud “malo” o “regular”, frente
a 34,1% de la poblacién rural®.

Estas diferencias se presentan por
distintas razones, entre ellas la disper-
sién geogréfica de la oferta de servicios
de salud y su falta de articulacion. Sin
embargo, quizd la mayor explicacién es
la heterogeneidad en la capacidad institu-
cional de los entes territoriales, en la me-

dida en que muchas regiones no cuentan

16.  Ver, porejemplo, Hommes, R. (2012].

17.  Sinembargo, varias EPS del RC en muchos departamentos obtuvieron una calificacién “aceptable”.

18.  Losdepartamentos son: Antioquia, Guaviare, Guainfa y Vaupés.

19.  Losdepartamentos son: Magdalena, Santander, Norte de Santander, Boyaca, Cundinamarca, Risaralda, Tolima, Huila, Meta, Vichada, Caquetd, Ama-

zonas, Putumayo y Cauca. Para mayor detalle, ver Minsalud (2013 b).

20.  Paramayor detalle, ver Minsalud (2013 b).



LA EVOLUCION DE LA COMPOSICION ENTRE AFILIADOS DEL RC Y DEL RS PONE EN TELA DE JUICIO LA SOSTENIBILI-

DAD DEL SISTEMA

Grafico 3. Cobertura y porcentaje de personas activas afiliadas al SGSSS, 1996-Julio de 2013.
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LA FALTA DE EQUIDAD EN EL ACCESO
A'LOS SERVICIOS DE SALUD Y DE UNA
PERMANENTE ACTUALIZACION DEL
POS EN EL PASADO Y DE SU UNIFI-
CACION LLEVO A UN SINNUMERO DE
DEMANDAS, AFECTANDO LA SOSTENI-
BILIDAD FINANCIERA DEL SISTEMA

Grafico 4. Nimero de reclamaciones al
Fosyga y gastos por recobros del No POS.

Porcentaje de CTC

Porcentaje de Tutelas

Gastos por recobros
(billones de pesos)
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Fuente: Fosyga. Calculos: Ministerio de Salud y

Proteccidn Social.
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con la suficiente capacidad para realizar

una buena gestion de la salud?.

SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

Cualquier sistema de salud que busque
garantizar una buena salud de su pobla-
cion, necesariamente debe ser sostenible
financieramente. En Colombia, la sosteni-
bilidad financiera del SGSSS se ha visto
cuestionada durante los Ultimos afios
debido a varios factores, entre los cuales
se destacan: el financiamiento parcial del
Sistema via impuestos a la némina, los

recobros a los que ha sido sometido y los

altos costos de transaccion en la admi-

nistracién de los recursos.

Régimen Contributivo (RC)
e informalidad

La Ley 100 cambid la forma de financiar el
SGSSS alintroducir un factor de solidaridad y
establecer que parte del RS se financiara con
recursos del RC, los cuales serian recauda-
dos via un impuesto a la némina formal. Sin
embargo, esta nueva forma de financiacién
—por el incentivo implicito en la misma—,
llevé a un mayor crecimiento del ndimero de

afiliados del RS frente a los del RC, con lo cual

hoy mas de 53% de los afiliados del Sistema
pertenece al RS (grafico 3). Esto se debid a
que el esquema aumentg los costos atados a
landmina, lo cualincentivé lainformalidad y,
por lotanto, el crecimiento del RS. Hoy en dia
el pais presenta cifras de informalidad entre
50% y 70%, con un importante impacto ne-
gativo sobre la productividad laboral® (ver
capitulo Mercado Laboral y Formalizacidn).
Para promover la formalizacién —y en
concordancia con recomendaciones del
CPC?-, la pasada Reforma Tributaria —Ley
1607 de 2012— introdujo cambios estruc-
turales, entre los que se destaca el nuevo

mecanismo para financiar la salud. Esta

21. DNP(2012,15dejunio).

22. Haydiferentes motivos por los cuales la informalidad afecta la productividad laboral. Las empresas informales tienen menores posibilidades de ac-
ceder a financiacién y menos propensién a crecer, y a la vez, poseen pocos incentivos para invertir e innovar, entre otros aspectos.
23.  VerInforme Nacional de Competitividad 2012-2013.



Ley eliming parcialmente los aportes que
realizan los empleadores por concepto de
salud e impuestos parafiscales — ICBF y
SENA— para los trabajadores que ganan
menos de 10 salarios minimos y creé un
nuevo impuesto llamado impuesto sobre
la renta para la equidad (CREE]. De este tri-
buto, que equivale a 9% durante los tres pri-
meros afios —a partir de 2013—ya 8% para
los afios subsiguientes®, desting 4,4% a la
salud (ver capitulo Sistema Tributario).
Desligar en buena medida la financia-
cién de la salud de la contratacién formal
fue un gran paso. Sin embargo, se teme que
aun persista el incentivo perverso de man-
tenerse atoda costa en el RS —mas ain con
la unificacion del POS—, en la medida en que
la formalizacion implica la pérdida de acce-
so a este régimen luego de cierto tiempo?.
Alos incentivos de permanecer en el RS
se suma el problema de sobreestimacién
en la base de datos del Sisbén, el cual se
evidencia al realizar los cruces entre bases
de datos de la DIAN y de los afiliados al RS.
Estudios han encontrado que personas con
ingresos suficientes para ameritar declarar

renta se encuentran afiliadas al RS%.
Recobros
La existencia de dos regimenes diferentes

en salud (RC y RS) con hasta hace poco

distintos grados de cobertura, conjugado

a la garantia constitucional del derecho a
la salud sin limites, fueron los factores que
redundaron en ingentes recobros al SGSSS
y que amenazaron su sostenibilidad finan-
ciera. Asi mismo, la falta de actualizacion
del POS, el cual no evoluciond acorde con
las necesidades de los colombianos y con
los avances cientificos, explica también el
incremento desproporcionado en el nime-
ro de recobros®.

Lo anterior se manifesté en un sinnd-
mero de demandas —a través de tutelas—
sobre las cuales la Corte Constitucional se
pronuncid a favor de los afiliados, lo que ge-
nerd un sistema de salud paralelo conocido
como “los recobros No POS al Fondo de So-
lidaridad y Garantia (Fosyga)"®. Los reco-
bros pasaron de $20.000 millones en el afio
2002, a $1,7 billones en 2012, con el pico
mas alto en el aflo 2010 —$2,4 billones—,
un incremento de 85 veces en tan solo 10
afos (gréafico 4). Este crecimiento desbor-
dado enlos recobros ha puesto las finanzas
del SGSSS en estado de vulnerabilidad.

El Gobierno ha implementado algunas
medidas para contrarrestar el crecimien-
to de los recobros y darle sostenibilidad al
Sistema. Con el fin de reducir las tutelas,
en 2007, mediante la Ley 1122, establecié
llevar a consideracion del Comité Técnico
Cientifico (CTC) los casos de enfermedad
de alto costo. Esta es larazén por la cual se

observa una reduccién en el nimero de tu-

24. Deeste 1% adicional, se utilizard 30% para la nivelacién de la UPC del RS.
25.  Mediante la Ley de Formalizacién y Generacion de Empleo (Ley 1429 de 2010) se trat6 de corregir esta situacion. Esta Ley prohibe la suspensién
del beneficio derivado del Sisbén dentro del afio siguiente al que el beneficiario haya sido vinculado a un contrato laboral formal. Adicionalmente,

permite mantener, por dos afos siguientes a la vinculacién laboral, el cupo del beneficiario al RS.

telas durante los Ultimos afios (gréfico 4).
De otra parte, la Ley 1393 de 2010 cre6 nue-
vos impuestos para que el Sistema pudiera
responder financieramente a estas necesi-
dades y redefinid la destinacion de otros®.

lgualmente, el afio pasado el Gobier-
no actualizé, amplié e iguald los POS del
RC y del RS, aunque no sucedi6 lo mismo
con la UPC. Si bien la UPC del RS se ha in-
crementado, auin sigue estando por deba-
jo de la del RC*. Asi mismo, recientemente
se establecié una nueva metodologia para
controlar directamente los precios de los
medicamentos, sujetandolos a precios
internacionales de referencia®. Se espera
que esta Ultima decisién reduzca tanto los
gastos POS como los no POS.

Con el propdsito de resolver parte del
asunto de fondo en materia de recobros —la
definicion del nicleo esencial del derecho a
la salud—, recientemente, el Congreso apro-
bd una Ley Estatutaria por medio de la cual
se reglamenta el derecho fundamental a la
salud, se definen los componentes esen-
ciales del mismo, se imponen limites y se
establece el deber del Estado. Esta Ley aln
estd pendiente de aprobacién final por par-

te de la Corte Constitucional.

Costos de transaccion

Ademas de lo anterior, el esquema de finan-

ciamiento del SGSSS con sus multiples fuen-

26. En 2008 un estudio del Ministerio de Hacienda encontré que de 22.119 declarantes de renta que se encontraban afiliados al RS, 25% reporté in-
gresos anuales superiores a $92 millones y 14% declard patrimonios liquidos superiores a $230 millones (Salazar, 2011).

27.  Pruebadeello es que hasta enero de 2012, el POS era practicamente igual al manual de tarifas que utilizaba el ISS para pagarles a sus prestadores en 1993.

28.  ElFosyga es una cuenta adscrita a Minsalud, manejada por un consorcio de empresas fiduciarias, las cuales administran los recursos del RC y RS,
asicomo los destinados al seguro de riesgos catastréficos y accidentes de transito.

29. Estaleyaumentd latarifa de IVAala cerveza y cigarrillos, impuso una sobretasa al consumo de cigarrillos y modificé la tasa impositiva al consumo de licores.

30. En 2013, enpromedio, la UPC del RS asciende a $508.993 y la del RC a $568.944. Esta diferencia entre las UPC ha llevado a que muchas EPS ha-

yan decidido no administrar mas el RS.
31. Circular 03 de 2013 de Minsalud.
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tes es bastante complejo, lo que redunda en
altos costos de transaccién. En la actuali-
dad, la financiacion del Sistema se basa en
cuatro fuentes principales. La primera pro-
viene de los aportes que realizan los emplea-
dos pertenecientes al RCy los empleadores
para los trabajadores que ganan mas de 10
salarios minimos. Estos recursos son recau-
dados por las EPS mediante elimpuestoala
némina*®. La segunda fuente se deriva del
nuevo impuesto para la equidad (CREE), el
cual empezard a destinar recursos al Siste-
ma a partir de 2014. La tercera fuente se ori-
gina con base en impuestos generales, que
son destinados al financiamiento del RS y
en su mayoria son girados directamente a
las regiones a través del Sistema General de
Participaciones (SGP)*. La cuarta fuente es
producto de las rentas territoriales de los de-
partamentos y municipios. Adicional a estas
cuatro grandes fuentes de financiacién, del
Presupuesto General de la Nacidn se sacan
recursos para suministrar subsidios a la de-
manda a través del RSy para atender a victi-
mas de accidentes, catastrofes y terrorismo.

Las diversas fuentes y los distintos
actores involucrados en el recaudo, opera-
cién y control de los recursos incrementan
los costos de transaccién, lo que dificulta
el flujo de los mismos. Un claro ejemplo de
esta situacion es la complejidad en los gi-
ros de recursos desde y hacia el Fosyga.
Las EPS recaudan las cotizaciones del RC
y, mediante un proceso denominado “giro

y compensacion”, deducen del total recau-

dado los costos correspondientes a la UPC
—de acuerdo con el nimero de sus afilia-
dos—y giran el superdvit o reclaman el dé-
ficit al Fosyga®. Ademds de ser un proceso
complejo, genera costos de transaccién
elevados. De acuerdo con Minsalud, el cos-
to promedio anual de recaudo de cotizacio-
nes, a pesos de 2011, ascendi6 a $55.000
millones, de los cuales 60% es pagado a los
operadores de informacién de la planilla
Unica de liquidacion de aportes (PILA) y el
restante a las entidades financieras por los
convenios que las EPS deben realizar para
garantizar el recaudo®.

A esto se suman los altos costos de
operacion del Fosyga, producto —entre
otros aspectos— de la administracién de
la fiducia y de la recepcién y la revisién
de recobros y reclamaciones. De acuerdo
con Minsalud, estos costos de operacién
y gestién del Fosyga ascendieron a mas
de $63.000 millones en 2012. En con-
junto, los costos anuales de operacién y
gestién del Fosyga, sumados a los costos
asociados al recaudo de cotizaciones, as-
cendieron aproximadamente a $118.000
millones anuales™.

Por ultimo, la administracion de infor-
macién del Fosyga tampoco ayuda en la
reduccién de los costos de transaccién. El
proceso de afiliacién, actualizacion de lain-
formacién y novedades esta a cargo de las
EPS y estas no cuentan con una misma es-
tructura de bases de datos. Esta situacion

genera ineficiencias e impide contar con in-

formacion oportuna sobre el estado de afi-
liacién de los usuarios. La Agenda Nacional
de Competitividad (ANC), lanzada por el pre-
sidente Santos enjulio de 2012, incluydé una
serie de acciones, tales como la unificacion
de los sistemas de afiliacién y cotizacién a
la seguridad social, para reducir los trdmites
administrativos y crear mecanismos para la
formalizacién. Sin embargo, esta accién no
ha avanzado lo suficiente y se continda dan-
do prérroga a su puesta en marcha (ver ca-

pitulo de Mercado Laboral y Formalizacion).
COMPETITIVIDAD DE LA CADENA

Una forma alternativa de ver la relacién en-
tre salud y competitividad es considerar el
sector salud como un sector mas del apa-
rato productivo. Es claro que la crisis de la
salud en el pais es, en parte, atribuible a
la misma falta de competitividad en la ca-
dena, la cual se debe a diversos factores,
entre los que se encuentran los abordados
hasta el momento en el capitulo.

Sin embargo, hay factores intrinse-
cos a la funcién de produccién de la salud
que explican la falta de competitividad de
este sector. Por ejemplo, la baja calidad de
algunos profesionales del sector salud™.
En 2012, de acuerdo con las pruebas Sa-
berPro del ICFES, las carreras relaciona-
das con el sector salud —con excepcién
de Medicina— obtuvieron un puntaje in-
ferior al promedio nacional en todas las

areas evaluadas (grafico 5).

32.  Lacontribucién que realizan los empleados pertenecientes al RC equivale al 4% de sus ingresos y los aportes que hacen los empleadores por los
trabajadores que ganan mas de 10 salarios minimos equivalen al 8,5% del 70% de los salarios de estos dltimos.

33.  ElGobierno también realiza aportes auténomos para ampliar la cobertura del RS y para pagar a las IPS. Asi mismo, transfiere otros recursos para for-

talecer la red de urgencias de los hospitales publicos.
34. Elrecaudo de las cotizaciones representa aproximadamente $14 billones y con la Reforma Tributaria se espera que se reduzcan a $8 billones. La
administracién de este proceso, que es delegado a las EPS, se vuelve dispendiosa y costosa.

35.  Paramayor detalle, ver Minsalud (2013 b).
36. Ibid.

37. Valelapenaanotar que asi como existen grandes deficiencias en el capital humano en este sector, también se da el caso de muchos médicos y enferme-

ras colombianos que son reconocidos a nivel internacional por su alta calidad y buena preparacion y que ha llevado a su migracién hacia otros paises.



AEXCEPCION DE MEDICINA, LAS CARRERAS RELACIONADAS CON EL SECTOR SALUD OBTUVIERON UN PUNTAJE INFERIOR
AL PROMEDIQ NACIONAL EN TODAS LAS AREAS EVALUADAS

Gréfico 5. Pruebas SaberPro en el sector de la salud, 2012.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Salud (primer semestre 2013).

Grupo de acciones

Administracién del riesgo financiero
en salud.

Accién ANC

Vigilar las funciones de administracién del riesgo financiero inherente de las
EPS: Realizar un proceso de transicién de las facultades de supervisién a la

Superintendencia Financiera.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional

de Competitividad e Innovacién. Primer semestre de 2013.

Sin avances
y /o retrasos significativos

Avance con retrasos

Avance satisfactorio

Accidn terminada

No sélo existe un problema de baja calidad
de los profesionales, sino que también
existen grandes brechas de capital huma-
no en el sector. Se estima que hay un dé-
ficit superior a 2.000 médicos y que esta
brecha entre oferta y demanda seguira
aumentado durante los préximos afios
(McKinsey&Company, 2009). Adicional-
mente, existen subespecialidades médicas
en las cuales la tasa de formacién de nue-
vos profesionales se encuentra muy reza-
gada frente al crecimiento de la demanda.
En el sector salud también es funda-
mental un buen nivel de bilingtiismo de los
profesionales y trabajadores, en particular
cuando se trata del desarrollo de subsec-
tores como el de turismo en salud —el cual
se pretende convertir en un sector de talla
mundial a través del Programa de Trans-

formacién Productiva (PTP) del Ministerio

de Comercio, Industria y Turismo (ver ca-
pitulo Politica de Cambio Estructural). Sin
embargo, el porcentaje de capital humano
bilinglie en el sector es bastante bajo. Se
estima que en los médicos estd alrededor
de 55% y en las enfermeras de 8%, frente
a 80% y 50%, respectivamente, en Tailan-
diay 100% en ambas profesiones en India
(McKinsey&Company, 2009).

De otra parte, el uso de herramientas
tecnoldgicas en el sector salud es bastante
escaso. En otros paises se ha demostrado
que estas no sélo han mejorado la preven-
cion de enfermedades y los tratamientos
de los pacientes, sino que también han
contribuido a la reduccion de los costos en
salud. Por ejemplo, existe un gran poten-
cial en el uso de la telemedicina. De acuer-
do con estudios de la multinacional Cisco,

cerca del 85% de las consultas médicas

no requieren de una interaccion fisica en-
tre médicos y pacientes, raz6n por la cual
la atencién médica remota podria ayudar
a descongestionar los centros médicos y
beneficiar a los pacientes que realmente ne-
cesitan ser atendidos. Enla misma linea, el
pais tiene muchos rezagos en materia de
digitalizacion de historias clinicas y, en ge-
neral, de utilizacién de plataformas tecno-
I6gicas para soportar la administracién del
Sistema de Salud. Por ello, el MinTIC, dando
respuesta a lo estipulado enla Ley 1419 de
2010%® yen la Ley 1438 de 2011%, cred el
Nodo de Innovacidn en Salud, mediante el
cual definié una agenda estratégica para el
sector, dando prioridad a seis areas de ac-
cién: 1) normatividad, 1) infraestructura de
soporte, 111) acceso a la salud, 1v) sistemas
de informacién de pacientes, v) garantias

de seguridad para el paciente y vi) educa-

38. Lacualestablece lineamientos para el desarrollo de la telesalud.

39. Queestablece laimplementacién de la historia clinica Unica electrénica.



cién y formacién del recurso humano en
uso de las TIC (MinTIC, 2012). Sin embargo,
a pesar de esto, todavia los esfuerzos por
prestar servicios por medio de las TIC son
aislados y no se ha logrado la implementa-
cién unificada de la historia clinica en linea.

Un avance en materia del uso de tec-
nologias se dio a partir de la creacién
del Instituto de Evaluacién Tecnoldgica
en Salud mediante la Ley 1438 de 2011.
Este Instituto, cuyo objetivo principal es
promover acceso equitativo, eficiente y
sostenible a tecnologias de calidad a la
poblacién, esta funcionado adecuada-
mente y con muy buenas perspectivas.

Por otro lado, existen grandes deficien-
cias en materia de informacién del sector
que imposibilitan la toma de decisiones
para mejorar la eficiencia y la efectividad
de los procesos. Por ejemplo, en Colombia
son escasas las mediciones de los resulta-
dos en salud mas alla de las vacunas y la
mortalidad. La implementacion de indicado-
res, tales como tiempos de recuperacién de
los pacientes y tratamientos y procedimien-
tos realizados, ha mejorado la eficiencia de
muchos proveedores de salud en otros pai-
ses. Asimismo, los seguimientos a los cos-
tos de los tratamientos, la estandarizacion
de los procesos, la mejor adecuacion de las
capacidades del personal a las tareas, entre
otros, han permitido a proveedores en otros
paises alcanzar ahorros superiores a 25%
(Porter & Lee, 2013).

Existen también grandes vacios en ma-
teria de agendas de ciencia, tecnologia e

innovacién que apunten a mejorar la compe-

titividad del sector. Un gran porcentaje de las
patentes de medicamentos en el mundo pro-
vienen de las alianzas universidad-empresa.
Sin embargo, en el pais este tipo de alianzas,
en particular en este sector, son escasas.
Falta también la masificacion de tra-
bajo articulado entre diferentes actores de
la cadena para incrementar su productivi-
dad a través de, por ejemplo, el desarrollo
de clusters de salud. Algunas iniciativas en
este sentido se vienen dando en diferen-
tes regiones del pais, sin embargo, siguen
siendo la excepcién. Por ejemplo, Atlanti-
co se encuentra desarrollando un cluster
de salud, y Medellin estd trabajando en un
cluster dirigido a la exportacién de servi-

cios médicos y odontolégicos.

RECOMENDACIONES

Sibien el Congreso ya aprobd una Ley Esta-
tutaria que regula el derecho constitucional
a la salud, esta no es suficiente para resol-
ver los problemas del actual Sistema. Es ne-
cesario seguir avanzando, ya sea mediante
la aprobacién de una Ley Ordinaria que re-
defina el ordenamiento y el funcionamiento
del Sistema de Salud, o buscando la manera
de redefinirlos mediante reglamentacion y
Decretos. Cualquiera que sea el camino, es
fundamental que exista una relacién armoé-
nica y sélida con la Ley Estatutaria.

Las recomendaciones que siguen a
continuacion estan encaminadas a contri-
buir a la discusién del Proyecto de Ley Or-
dinaria, que al momento de cierre de este

capitulo ya habfa sido aprobado por el Se-

nado y se encuentraba a la espera de su

trdmite por la Cdmara de Representantes.

CALIDAD EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS DE SALUD

El esquema de salud en el pais ha sido mas
curativo que preventivo, lo que hace nece-
sario alinear los incentivos de todos los
actores alrededor de mejores resultados
en salud para los pacientes. Se requiere
enfocar los esfuerzos de las EPS o de los
nuevos “gestores de servicios de salud” —
en caso de aprobarse el Proyecto de Ley en
la Camara*— en la promocién de la salud,
la prevencion de enfermedades y la calidad
del servicio. Para esto es fundamental ge-
nerar nuevos incentivos en esa direccion.
Una alternativa es modificar el célculo de la
UPCy sujetarla al cumplimiento de este tipo
de variables. Para esto, se podria dividir en
dos partes el calculo de la UPC: una fija, que
le reconoceria a cada EPS —o gestor— por
afiliado; y una variable, que dependeria del
cumplimiento en indicadores de promocién,
prevencién, calidad del servicio, entre otros.
Si'bien una propuesta parecida fue hecha
por el Gobierno cuando presentd el Proyecto
de Ley, esta ya fue eliminada®.
Cualesquiera que sean los incentivos
para generar mejores resultados en salud,
es importante darlos a conocer a los afilia-
dos. Lo anterior permitirfa a estos exigir un
nivel de servicio adecuado o, en su defecto,
trasladarse a otras EPS. Esto estimularia la
competencia dentro del sector y garantiza-

rialalibre eleccién. Mas aun, se recomienda

40. ElProyecto de Ley —ya aprobado en el Senado— acaba con las EPS y define un nuevo sistema de incentivos a la gestién del riesgo en salud a cargo

de los “gestores de servicios de salud”. Este nuevo esquema de gestién estd basado en resultados y acceso efectivo a los servicios, lo que elimina

laresponsabilidad del recaudo y la administracion directa de recursos.
41. Sedebe reconocer que en el Proyecto de Ley alin existen obligaciones —no tan vinculantes— que permitirian generar estimulos en este sentido.

Porun lado, esta la obligacién para los gestores de realizar rendicién de cuentas sobre su desempefio en el cumplimiento de metas de cobertura,

resultados, calidad en el servicio, gestién del riesgo financiero y en salud. Por otro lado, el Proyecto sujeta la asignacién de los excedentes de los

gestores a los resultados en salud.
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que la SIC defina una estrategia particular
para la vigilancia del comportamiento de la
competencia en este sector.

Precisamente, en relacién con el tema
de competencia, preocupa la propuesta del
Proyecto de otorgar a los gestores la com-
petencia de conformar redes de prestacién
de servicios, ya que podria generar la repar-
ticion de zonas exclusivas por parte de los
mismos y favorecer el ejercicio de posicién
dominante y generar conflictos de interés
e incentivos en contra de la calidad en los
servicios. De aprobarse esta propuesta, es
necesario establecer disposiciones que ga-
ranticen la competencia entre los actores
en las diferentes regiones.

Siguiendo con la alineacién de in-
centivos de los actores, si bien el Sena-
do aprobd la prohibicién de la integracién
vertical entre los gestores y las IPS, no se
entiende por qué se excluyé para los ser-
vicios basicos en salud. Se recomienda
que esta prohibicién sea completa en to-
dos los niveles de atencién y para todos
los actores del sector salud.

Por otro lado, el SGSSS jamas funcio-
nara correctamente si los grupos o sec-
tores politicos contindan utilizando el
Sistema como fortin burocratico. Como,
tal vez, en el corto plazo va a ser imposi-
ble eliminar el clientelismo, se hace cru-
cial establecer mecanismos para blindar
sus instituciones. Por lo tanto, se reco-
mienda que nombramientos como el del
superintendente de salud y los directores
de instituciones relacionadas con el sec-
tor sean independientes del ciclo politico.

Asi mismo, se propone realizar por con-

curso los nombramientos de los gerentes
de los hospitales publicos*.

Complementariamente, es clave
fortalecer la capacidad de inspeccion,
vigilancia y control por parte de la Su-
perintendencia de Salud a los diferentes
actores del Sistema, con el propésito de
proteger los derechos de los usuarios,
la calidad y el acceso a la prestacién de
servicios, y la oportunidad en el flujo de
los recursos. En este sentido, serd im-
portante que la Superintendencia cuen-
te con una normatividad apropiada que
le permita implementar medidas de tipos
correctivo y preventivo, asi como de ca-
racter sancionatorio. Vale la pena desta-
car que el Proyecto de Ley aprobado por
el Senado establece un marco legal en
este sentido que le da mayor fuerza a la
actuacién de esta Superintendencia.

Es preocupante la facultad que otor-
ga el Proyecto de Ley a los entes territoria-
les de asumir la organizacion y la garantia
de la prestacién de los servicios, en caso
de que en situaciones especiales se pon-
ga en riesgo el acceso a la salud de la po-
blacién. Este aspecto puede ser de doble
filo en la medida en que se ha evidencia-
do que la capacidad institucional de algu-
nos entes territoriales es ain muy fragil.
En algunos casos, porque no cuentan con
la suficiente capacidad técnica, y en otros,
porque puede conducir a mayores proble-
mas de politiqueria y corrupcién. De apro-
barse esta propuesta del Proyecto de Ley,
sera fundamental que Minsalud evalie con
detenimiento la capacidad institucional de

cada ente. En este sentido, se recomienda

a Minsalud la implementacién de indicado-
res para monitorear, evaluar y analizar la
situacion de salud en las regiones. Estos
deberfan ser la base principal no sélo para
conceder este tipo de competencias, sino
también para que desde los entes territoria-
les se establezcan medidas correctivas y se
formulen e implementen politicas publicas.
Adicionalmente, se recomienda a Minsalud
y al DNP apoyar y acompafar a los entes
territoriales mas rezagados en materia de
salud, para que fortalezcan su capacidad de

gestion institucional.

SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

En cuanto al problema de informalidad
que generan los altos costos laborales
no salariales y que redunda en un RS de-
masiado grande, se recomienda seguir
reduciendo estos costos (ver capitulos
Mercado Laboral y Formalizacién — Sis-
tema Tributario). Adicionalmente, con el
fin de ajustar el Sisbén a la poblacién que
le corresponde, se sugiere establecer un
comité técnico —conformado por funcio-
narios de la DIAN, el DNP y los Ministerios
de Salud, de Trabajo y Educacién—con el
propésito de depurar la base de datos, de
manera que este beneficio sélo aplique a
las personas que realmente lo necesitan.

Respecto al problema de los reco-
bros, es fundamental que se realice la ac-
tualizacion del POS de manera periddica y
constante. Adicionalmente, se recomienda
redefinir su cobertura a partir de una com-
binacién de prioridades en materia de sa-

lud publica y de exclusiones explicitas®. Asi

42. Conrespectoa este aspecto, es infortunada la aprobacién por parte del Senado de la propuesta del Proyecto de Ley relacionada con el nombramiento

de los gerentes de los hospitales publicos por parte de la autoridad nacional o regional competente.De acuerdo con el Proyecto, esta entidad estara en-

cargada de afiliar, recaudar, administrar y girar los recursos destinados al pago de servicios de salud.

43. ElGobierno, en el Proyecto de Ley, ha planteado una nueva estructura al plan de beneficios, la cual incorpora una lista de exclusiones explicitas de

servicios y tecnologfas.



mismo, con el fin de evitar problemas por
haber exceptuado alguin procedimiento y/o
medicamento, es necesario que este proce-
so también sea apoyado desde el Instituto
de Evaluacién de Tecnologia en Salud y des-
de el Instituto Nacional de Salud.

La redefinicién de cobertura del plan
de beneficios implicaria necesariamente
una evaluacion técnica y actuarial de la
UPC, de tal manera que su valor garantice
el adecuado financiamiento y la sosteni-
bilidad de la misma en el largo plazo. En la
medida en que el plan de beneficios se re-
vise de manera periddica, habria que es-
tablecer un mecanismo para que la UPC
se actualice acorde con las nuevas nece-
sidades. Adicionalmente, es fundamental
implementar la metodologia de control a
los precios de los medicamentos, con la
cual se espera reducir tanto el gasto POS
como el no PQS, lo que impactard de for-
ma positiva el calculo de la UPC. Asi mis-
mo, se requiere que en el corto plazo se
iguale la UPC del RS y del RC.

En la medida en que la Reforma Tri-
butaria introdujo cambios sustanciales
en la financiacién del SGSSS, es la opor-
tunidad para revisar el actual sistema de
recaudo y manejo de los recursos. Con
respecto a este punto, el Senado aprobé
la propuesta del Proyecto de Ley de in-
tegrar todos los recursos a partir de la
creacion de Salud-Mia**, argumentando
que esto le dard al sector mayor clari-
dad a la priorizacién, la asignacién y la
ejecucion de los recursos disponibles,
y reducird los costos de administracién

del Sistema“®. No obstante, se debe pro-

curar que esta sea una entidad lo mas
eficiente posible y se debe blindar de
cualquier tipo de corrupcién.

También se requiere trabajar en un
sistema de informacién robusto, que in-
corpore acciones como las que contem-
plala ANC relacionadas con la unificacién
de los sistemas de afiliacién y cotizacién
ala seguridad social. Lo anterior permiti-
rfa contar con informacién oportuna so-
bre el estado de afiliacién de los usuarios

y reduciria los tramites administrativos.

MEJORAR LA COMPETITIVIDAD
DE LA CADENA

El sector salud necesita una agenda de
transformacion productiva que le permita
incrementar su competitividad y ofrecer
servicios de calidad. En este sentido, y
de acuerdo con Porter y Lee (2013), una
agenda de competitividad del sector debe
tener como principal meta incrementar el
valor para los pacientes, entendiéndose
por este la obtencién de los mejores re-
sultados posibles en salud con respecto
al costo pagado por conseguirlos.

Esta agenda debe comprender las
relaciones comerciales entre los acto-
res del Sistema*; la formacién de ca-
pital humano relevante; los cambios
regulatorios que se necesiten; los re-
querimientos de infraestructura espe-
cifica; las agendas de ciencia, tecnologia
e innovacién requeridas por el sector; la
adopcidn de Tecnologias de la Informa-
cién y las Comunicaciones (ver capitulo

TIC); laimplementacién de medidas para

evaluar los resultados de los servicios
prestados; el desarrollo de clusters para
este sector, entre otros.

En particular, para mejorar la cali-
dad del capital humano se recomienda
elevar los niveles de exigencia estable-
cidos en universidades y centros de
formacién técnica y tecnolégica que
forman profesionales para el sector.
Un mecanismo para esto podria ser in-
crementar los requerimientos exigidos
en los resultados Saber 11 para los es-
tudiantes que ingresan a estas carre-
ras. lgualmente, es necesario fortalecer
el sistema de inspeccién, vigilancia y
control sobre las instituciones de edu-
cacion superior, a través de mayores
requisitos para el otorgamiento del re-
gistro calificado para estos programas
(ver capitulo Educacidn). Adicional-
mente, es importante que la politica de
bilingliismo dé prioridad al sector salud
en el momento de su implementacién,
en la medida en que este es uno de los
sectores donde este tema es mas rele-
vante para su productividad.

También es clave la implementacién
de las TIC en el sector salud. En este sen-
tido, se recomienda acelerar la agenda del
Nodo de Innovacién en Salud del MinTIC,
la cual contempla los lineamientos para
el desarrollo de |a telesalud establecidos
por la Ley 1419 de 2010 y la instrumenta-
cion obligatoria de la historia clinica Unica
electrénica que prevé la Ley 1438 de 2011.

Asi mismo, es importante continuar
apoyando el Instituto de Evaluacién de

Tecnologia en Salud y blindarlo de cual-

44. Deacuerdo con las disposiciones ya aprobadas, esta entidad estara encargada de afiliar, recaudar, administrar y girar los recursos destinados al

pago de servicios de salud.

45.  Minsalud estima que lainversion inicial para poner en funcionamiento Salud Mia es de $18.000 millones. En el corto plazo proyecta una reduccién superior a
50%, lo que implica que los costos anuales serfan alrededor de $55.000 millones, frente a los actuales: $118.000 millones.
46. Productores de insumos, comercializadores y distribuidores de insumos, prestadores de servicios de salud y entidades que actian como terceros pagadores.
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Salud (no incluidas en el proyecto de Ley de reforma a la salud).

Recomendacion

Dividir en dos partes el calculo de la UPC: una fija y una
variable que dependerfa del cumplimiento de indicadores

de promocién y prevencion.

Prohibir por completo lainte
niveles de atencién y entre todos los actor

Establecer mecanismos para blindar las instituciones del

tor salud de telismo.

Actualizar la cobertura del plan de beneficios de manera

periddica y constante.

Establecer un mecanismo para que la UPC se actualice
acorde a las necesidades del plan de beneficios.

Establecer una agenda de transformacién productiva que
le permita al sector salud incrementar su competitividad

y ofrecer servicios de calidad.

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

en todos los
s del Sistema.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Implementar experiencias de trabajo de
clusters de salud en los departamentos.

Principales
responsables

Minsalud.

Minsalud.

Minsalud.

Minsalud.

lgualarla UPC del RC y del RS. Minsalud.

Minsalud -Mineducacién - Min-
TIC - Entes territoriales.

quier tipo de corrupcién, con el propési-
to de continuar promoviendo el acceso a
tecnologias de calidad.

lgualmente, son fundamentales la
implementacién y el seguimiento perma-
nente de indicadores que permitan me-
dir los resultados en salud, mas alla del
perfil demografico y de la morbilidad de la
poblacién. Por ejemplo, en las IPS se pue-
den establecer indicadores que permitan
evaluar el tiempo de recuperacién de las
distintas enfermedades con base en los

tratamientos y procedimientos realiza-

dos. Asi mismo, en el largo plazo las IPS
podrian medir las consecuencias de las
terapias, llevando estadisticas como pér-
didas en la movilidad debido a rehabilita-
ciones inadecuadas, susceptibilidad de
infecciones, riesgos de fractura comple-
ja, entre otros. Adicionalmente, se podria
hacer seguimiento a los costos de los tra-
tamientos, a los recursos utilizados para
el cuidado de los pacientes, incluida la in-
fraestructura requerida, entre otros.

Es importante que buena parte de

estas agendas se trabaje desde el nivel

regional, en la medida en que muchos
de los cuellos de botella que limitan la
productividad del sector sélo se pueden
identificar y abordar a tal nivel. Por lo
tanto, se recomienda que se repliquen
en otros departamentos las experien-
cias de trabajo de cluster de salud que
se vienen implementando en Barranqui-
lla y Medellin. En dicho trabajo las Co-
misiones Regionales de Competitividad
podrian jugar un papel importante en la
articulacién de los diferentes actores

publicos y privados relevantes.
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Existen varios canales a través de los cuales el esquema

pensional de un pais afecta su competitividad. Uno de

ellos tiene que ver con su relacion con la capacidad de

ahorro del pais ya que, porlo general, los ahorros pensio-

nales se convierten en una de las principales fuentes de

Inversion de largo plazo —en particular en materia de in-

fraestructura—, porlo que un sistema con baja cobertura

no solo se convierte en una bomba social, sino que limita

las capacidades de inversion.

Otro canal es el de la equidad. Un sistema
que termina privilegiando a los individuos de
mayor ingreso profundiza las brechas de des-
igualdad de un pas, con lo que genera efectos
negativos sobre su competitividad. Un tercer
canal es el de suimpacto sobre las cuentas
fiscales. Un sistema pensional financiera-
mente insostenible puede conducir a deu-
das pensionales impagables, desequilibrios
macroeconémicos Yy subsecuentes efectos
negativos en materia de competitividad.
Colombia necesita un sistema pen-
sional sélido si quiere lograr la vision de
ser uno de los tres paises mas competi-
tivos de América Latina en el afo 2032. El
sistema pensional vigente hoy tiene baja
cobertura, una gran desigualdad al inte-
rior del mismo y el enorme reto de garan-

tizar su sostenibilidad financiera.

El Gobierno nacional, en cabeza del Mi-
nisterio de Trabajo, ha anunciado la pre-
sentacion al Congreso de un proyecto de
reforma pensional que aborde estas tres
deficiencias del sistema. Mediante un
Nuevo Modelo de Proteccidn para la Vejez,
el proyecto busca que todos los trabaja-
dores, formales e informales, cuenten al
llegar a la edad de jubilacién con un ingre-
so, bien sea mediante una pensién o un
apoyo parcial del Estado.

A continuacién se presenta un diag-
néstico sobre la situacion del sistema
pensional en Colombia, destacando sus
cuellos de botella, los avances y la pro-
puesta de reforma del Gobierno. Poste-
riormente se hacen recomendaciones
para el mejoramiento de la cobertura, la

equidad y la sostenibilidad del sistema.

DIAGNGSTICO Y AVANCES
COBERTURA

El Sistema General de Pensiones (SGP)
actual estd compuesto por dos regime-
nes’: el Régimen de Prima Media (RPM)?
y el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS)?. Segdn informacién
de la Superintendencia Financiera, a no-
viembre de 2012, existian 22,8 millones
de trabajadores participando en el mer-
cado laboral colombiano, de los cuales
17,2 millones se encuentran afiliados en
alguno de los dos regimenes del SGP (6,5
millones al RPM y 10,7 millones al RAIS).
No obstante, del total de afiliados Unica-
mente 7,7 millones cotizan activamente®

(dos millones en el RPM y 5,7 millones

1 También existen regimenes exceptuados (Fuerzas Militares- Policia, Magisterio-Senado, Ecopetrol).

2. Es el sistema de ahorro para la vejez administrado por el Estado a través de Colpensiones. Este régimen cuenta con beneficios predefinidos subsi-
diados por el Estado.

3. Es el sistema de ahorro para la vejez administrado por los fondos de pensiones privados. La pensién depende del esfuerzo de ahorro individual.

4. Cotizaron al menos una vez en el Gltimo semestre.



en el RAIS), de los cuales se estima que
solamente dos millones lograran pensio-
narse en el futuro (gréfico 1). Por tanto,
en términos relativos, sélo uno de cada
10 colombianos llegard a pensionarse,
debido a la falta de opciones y mecanis-
mos de inclusién al sistema pensional.

Un estudio de Hugo Lépez y Francisco
Lasso (2012) estima que si todas las per-
sonas de entre 18 y 55 afios (19.912.334)
estuvieran hoy en el RPM, Unicamente
8,7% (1.734.679] se pensionaria. En con-
traste, si todas las personas estuvieran
en el RAIS, este porcentaje seria de 11,1%
(2.201.917). Esto muestra la baja proba-
bilidad de pensionarse de los colombianos
que actualmente estan afiliados al SGP.

Las estadisticas de cotizantes acti-
vos reflejan la baja cobertura del SGP, en
la medida en que solamente 32,8% de las
personas que participan en el mercado la-
boral estd ahorrando para su vejez. Esta ci-
fra contrasta con las de paises de la regién,
como Argentina, que tiene una cobertura de
90,4%; Brasil de 86,3%; Uruguay de 85,7%,
y Chile de 57,2% (Mintrabajo, 2013]. Una si-
tuacion similar se presenta con las perso-
nas en edad de pensionarse: solamente uno
de cada tres adultos mayores tiene acceso
auna pension de vejez”.

Entre las principales causas de |a baja

cobertura se encuentra la informalidad la-

boral, asi como algunas rigideces del mis-
mo SGP. En Colombia, aproximadamente
el 70% de los ocupados son informales
(ver capitulo Mercado Laboral y Formali-
zacion), es decir que no cumplen con las
obligaciones prestacionales laborales, en-
tre ellas la de cotizar a pensiones. Adicio-
nalmente, muchos trabajadores, al entrar
y salir de la informalidad continuamente,
no alcanzan a cotizar el nimero de sema-
nas necesario para pensionarse. La mayo-
ria de los trabajadores pasan en promedio
casi la mitad de la vida laboral sin cotizar®
(Mintrabajo, 2013).

Una de las rigideces que mas atentan
contra la cobertura del SGP |a establece
la Constitucidn Politica de Colombia’. De
acuerdo con esta, tanto la cotizacién mi-
nima como la pensién minima estan ata-
das al salario minimo®. Lo anterior implica,
por un lado, que gran parte de los traba-
jadores informales que ganan menos
de un salario minimo® no tienen acceso
al SGP. Por otro lado, en términos relati-
vos el ahorro que se debe hacer al RAIS
para conseguir una pensién de al menos
un Salario Minimo Legal Mensual Vigente
(SMLMV) es muy elevado. Esta rigidez le-
gal se auna al hecho de que, comparado
con otros paises, el salario minimo en Co-
lombia es demasiado alto®® (ver capitulo

Mercado Laboral y Formalizacién).

Como alternativa a esta rigidez, el Go-
bierno cuenta con dos instrumentos: el
programa Colombia Mayor y el sistema
de Beneficios Econdmicos Periddicos
(BEPS)* proximo a implementarse. El
programa Colombia Mayor busca otor-
garles a los adultos mayores de 65 afos
pertenecientes a Sishén 1 y 2 que, da-
das sus condiciones, no lograron ahorrar
para su vejez, un aporte monetario® del
Estado que les permita financiar sus ne-
cesidades basicas y mejorar su calidad
de vida. Esta iniciativa ha beneficiado a
cerca de un millén de adultos mayores.
El Gobierno espera duplicar en cinco afos
los beneficiarios, aproximandose a una
cobertura universal de adultos mayores
que vivan en extrema pobreza.

Por su lado, los BEPS se focalizarian
en todas aquellas personas pertenecien-
tes al Sisbén 1, 2 y 3 que han logrado
ahorrar recursos para su vejez, pero que
debido a la volatilidad en el mercado la-
boral no logran ahorrar lo suficiente para
acceder a una pension'. En este siste-
ma los trabajadores podrén ahorrar lo
que puedan y cuando puedan®. El Go-
bierno premiara este esfuerzo aportando
20 pesos por cada 100 pesos de ahorro.
De esta forma, este grupo de trabajado-
res contara, al llegar a su edad de retiro,

con un ingreso que le permita tener una

@ N o ;n

nes, una pension minima no puede ser inferiora un SMLMV.
9. Segun Mintrabajo, el 57,5% de los ocupados ganan un salario minimo o menos. La mayoria de ellos (78%) en las zonas rurales del pafs.
10.  Elsalario minimo en Colombia es el 60% del producto interno bruto per cdpita mensual, superior al de Argentina, equivalente al 45%; Chile, al 38%;
Brasil, al 31%, y México, al 20% (Mintrabajo, 2013).
11, Fueroncreados por el Acto Legislativo 01 de 2005. El Decreto No. 604 de abril de 2013 reglamenta el acceso y la operacién del mecanismo de
BEPS. Su administracion estd a cargo de Colpensiones.
12.  Elvalordel subsidio es entre $40.000 y $75.000 mensuales. Su fuente de financiamiento es el Fondo de Solidaridad Pensional (Ley 1328 de 2009).
13.  Decreto 604 de 2013, por el cual se reglamentan el acceso y la operacién del Servicio Social Complementario de Beneficios Econémicos Periédicos (BEPS).

Segun informacién de Mintrabajo, de los 5,3 millones de colombianos en edad de pensionarse, tnicamente 1,6 millones cuentan con una pensién.
Segun Mintrabajo, el promedio de cotizacion es de 10,3 afios para vidas laborales de 25 afios (1.300 semanas).

Articulo 48 de la Constitucién Politica Colombiana y Ley 100 de 1993.
En ninglin caso el ingreso base de cotizacién podrfa ser inferior a un Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV]. Cumplidas ciertas condicio-

14. Enparticular, este esquema apuntaria a cubrir a trabajadores informales o que devengan menos de un salario minimo.
15.  Elesquema estd basado en unahorro individual flexible, en cuantia y periodicidad, con un tope anual, permitiendo periodos en los que no se realicen ahorros.

€

S3INOISNId

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




DE LOS 17,2 MILLONES DE TRABAJADORES AFILIADOS EN ALGUNO DE LOS DOS REGIMENES DEL SGP, SE ESTIMA
QUE SOLAMENTE 2 MILLONES LOGRARAN PENSIONARSE

€

Grafico 1. Afiliados al Sistema General de Pensiones.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2013 - 2014

Total afiliados

17,2 millones

RAIS RPM

Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
(Ley 100 de 1993 y Ley 797 de 2003) (Ley 100 de 1993)

Cotizantes activos . 3 . Cotizantes activos
Cotizantes inactivos - i . Cotizantes inactivos
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62 Fuente: Mintrabajo (2013) a partir de informacion de la Superintendencia Financiera.



vejez digna. El Gobierno espera que este
sistema cobije a cerca de siete millones
de colombianos que no logran ahorrar lo
suficiente para una pension®®.

La implementacién de estos ins-
trumentos esta en linea con la reco-
mendacién del Consejo Privado de
Competitividad (CPC) de establecer un
subsidio minimo para toda la poblacién
en edad de pensién y de permitir mesa-
das o pagos periédicos por debajo del
salario minimo. Adicionalmente, vale la
pena destacar la implementacién de la
pension familiar®, que permite a los cn-
yuges o compafieros acceder a la pen-
sién uniendo sus esfuerzos de ahorro.

Por otro lado, con el objetivo de au-
mentar la cobertura, el Gobierno con-
templa en su propuesta de reforma dos
mecanismos de flexibilizacién dentro del
SGP. El primero, la cotizacidn posterior al
otorgamiento de la pensidn, que permitiria
a las personas que no cumplen el reque-
rimiento de semanas de cotizacion, reci-
bir voluntariamente su pensién, siempre y
cuando continden realizando los aportes,
incluidos intereses, hasta cubrir los perio-
dos faltantes. El segundo es el mecanismo
de adquisicién de semanas, que permitiria
la compra de semanas que hacen falta por

cotizar para lograr la pension.

EQUIDAD

Ma3s alla de la inequidad que representa su
baja cobertura, el actual esquema del SGP
presenta desigualdades tanto entre regime-
nes como al interior de ellos. Con respecto a

la desigualdad entre afiliados de uno y otro

régimen, los pensionados del RPM reciben
un subsidio por parte del Estado, mientras
que los pensionados en el RAIS no. Es asi
como trabajadores con la misma historia
laboral podrian recibir una pensién mayor
en el RPM que en el RAIS. Esta diferencia se
incrementa a medida que los ingresos son
mayores, lo que incentiva el traslado de
afiliados del RAIS al RPM faltando 10 afios
para la edad de pensidn, y atenta contra la
sostenibilidad del sistema.

A diferencia de esto, cuando el afi-
liado no alcanza a cumplir los requisitos
para adquirir una pensién, la devolucion
de lo ahorrado es mayor en el RAIS que
en el RPM. Mientras en el RAIS al afiliado
se le devuelve un monto equivalente a su
ahorro mas los rendimientos causados,
en el RPM sélo se le devuelve el valor de
los recursos que cotiz6 ajustados por in-
flacion. No obstante, el subsidio asociado
al RPM sigue haciéndolo mds atractivo en
relacién con el RAIS, en especial para las
personas que devengan salarios altos.

También se presentan inequidades
al interior del RPM, ya que los trabajado-
res con mayores ingresos son los que se
llevan la mayor porcién de los subsidios.
Si bien el subsidio como proporcién de la
pensién disminuye con el ingreso pen-
sional, el valor absoluto del subsidio es
mucho mayor para las personas con sa-
larios altos (ver grafico 2). Esto conlleva
a que, segun Nufiez (2009), mientras el
20% ma3s pobre de la poblacién recibe so-
lamente el 0,1% de los subsidios en pen-
siones, el 20% mas rico de la poblacién
recibe el 86,3%. Esta situacién es inacep-

table, en especial en Colombia, que sigue

siendo uno de los paises con mayor coe-
ficiente Gini'® del mundo.

La reestructuracion del SGP, incluida
en la propuesta del Gobierno, contempla
un esquema de complementariedad entre
los dos regimenes, RPM y RAIS, para elimi-
nar los problemas de inequidad del actual
sistema. En dicho esquema los cotizantes
efectuarian simultdneamente aportes al
RPM y al RAIS. Al RPM llegarian todas las
cotizaciones sobre el primer salario mini-
mo y, por lo tanto, garantizarian pensio-
nes equivalentes al salario minimo, con
un subsidio fijo del Estado para todos los
afiliados con hasta 10 SMMLV de pensién.

Las cotizaciones por encima del pri-
mer salario minimo se ahorrarian en el
RAIS y no recibirian subsidio, lo que eli-
mina los altos subsidios otorgados a las
pensiones de mayor valor en el RPM. Lo
anterior conduciria a que afiliados con el
mismo historial de cotizacién reciban la
misma pensioén, elimina la actual inequi-
dad y acaba con el incentivo de trasladar-
se de un régimen a otro.

Sin embargo, dicha reestructuracién
podria reducir la cobertura pensional, ya
que al obligar a todos los trabajadores a
cotizar su primer salario al RPM, condicio-
naria su acceso a pension a los criterios
de este régimen, los cuales, segln Aso-
fondos (2013), son mucho m4s restricti-

vos que los del RAIS.
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA
Los incentivos al traslado de régimen para

los afiliados del RAIS —en virtud de que

en el RPM reciben mesadas pensionales

16. Dehecho, enlos casos en que se cumplan ciertas condiciones, las personas podran sumar los beneficios de Colombia Mayor con los BEPS.

1?. Lley1580de2012.

18.  Elcoeficiente de Gini es un indice de desigualdad de la poblacién, medido a través de la distribucién del ingreso de sus miembros. Mientras mas
cercano seaa 1, la poblacién es mas desigual.
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EL SISTEMA DE PENSIONES
ACTUAL GENERA INEQUIDADES
SIGNIFICATIVAS

Grafico 2. Inequidad en las mesadas del RPM.

Cotizacion o ahorro

Subsidio

Nota: Ejemplo con 1.300 semanas de cotizacién
de un hombre que se pensiona a los 62 afios.

Fuente: Colpensiones y Ministerio de Trabajo.

Una persona que cotiza sobre un SMMLV
durante toda su vida, recibe un subsidio del

Estado por valor de

$87,6 millones

Una persona que cotiza sobre 10 SMMLV
durante toda su vida, recibe un subsidio del

Estado por valor de

$428,3 millones

mas altas, consecuencia de los altos sub-
sidios— generan un grave impacto sobre
las finanzas y la estabilidad del SGP. Desde
2007, del RAIS al RPM se han trasladado
cerca de 500.000 afiliados y se han girado
recursos por mas de $11 billones (Consejo
Privado de Competitividad, 2012). Si bien
este traspaso resulta en ingentes flujos de
recursos hacia las arcas del Gobierno en el
corto plazo, esto resultard en el incremento
de un pasivo pensional publico altamente
subsidiado en el largo plazo.

Por otro lado, el sistema pensional pone
en riesgo su sostenibilidad financiera al con-
tar con prestaciones definidas que no tienen
en cuenta la evolucién de las variables demo-
graficas. Enlos Ultimos 50 afos, la piramide
poblacional cambid drasticamente al aumen-
tar la proporcién de adultos mayores de 60
afios en relacién con los jévenes, una ten-

dencia que continuara durante los préximos

50 afios. Este cambio en la distribucién de
la poblacién aumenta la relacién entre pen-
sionados y afiliados, lo que compromete la
sostenibilidad del RPM. Por tanto, existe una
clara desconexién entre el incremento en la
expectativa de vida y la edad de pension. En
Colombia, mientras la esperanza de vida al
nacer ha aumentado en cinco afios entre
1993 y 2011, las edades requeridas para ac-
ceder a una pension ascendieron escasos
dos afios durante ese mismo periodo (Con-
sejo Privado de Competitividad, 2012). Mas
aun, Colombia —en comparacién con otros
paises— tiene un promedio bajo de edad de
jubilacién (Mintrabajo, 2013). Por tanto, no
hay que hacer sofisticados ejercicios actua-
riales para concluir que dicha desconexién
compromete la sostenibilidad financiera de
cualquier sistema pensional.

El Gobierno argumenta que el tema

de sostenibilidad no es una preocupacién

en el momento, en la medida en que la co-
bertura es muy baja. Por tanto, de acuer-
do con esta visidn, el equilibrio financiero
se genera a costa de una baja cobertura;
en otras palabras, el sistema es sosteni-
ble porque son pocos los trabajadores que
se pensionan.

Aun asi, existen preocupaciones con
relacién al tamafio del pasivo pensional.
Mientras el Departamento Nacional de Pla-
neacion (DNP) lo estimd en 116 % del PIBen
2005 —lo que corresponde a 89% en térmi-
nos del PIB de 2013—, un reciente estudio
de ANIF (2013) lo estima en 144% del PIB.
Por tanto, inquieta la tendencia creciente del
pasivo pensional que denotan proyecciones
realizadas con 8 afos de diferencia.

Adicionalmente, Sin embargo, los
egresos del SGP son significativamente
mayores a sus ingresos, lo que hace ne-

cesario destinar fondos del Presupuesto



General de la Nacién para el pago de pen-
siones del RPM. Para 2014, por ejemplo, se
destinara la suma de $40,6 billones, apro-
ximadamente 6% del PIB, segun el Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico, para
atender Gnicamente las pensiones de un
poco mas de 1,6 millones de personas.

Si a lo anterior se suma el crecimiento
de las pensiones por la aplicacién del régi-
men de transicién especial para la Rama
Judicial, la Procuraduria, la Contraloria, la
Defensoria, la Fiscalia y Medicina Legal, que
—segun célculos de la Direccién General de
Regulacién Econémica de la Seguridad So-
cial (2011, 7 de mayo) de Minhacienda—
pueden tener un costo actuarial adicional
deentre 2,2%y 3,8% del PIB, la suma reque-
rida se incrementa sustancialmente.

De acuerdo con estimaciones del
DNP, el gasto publico en pensiones pre-
sentara una tendencia decreciente una
vez finalice el régimen de transicién de
la Ley 100 de 1993; y llegard a niveles
de 0,8% del PIB en 2060. En comparacién
con otros paises, el gasto pensional en
Colombia como porcentaje del PIB ha sido
bajo y tendria tendencia decreciente, a di-
ferencia de paises europeos en donde el
gasto aumenta (grafico 3). Sin embargo,
de nuevo, este impacto esta asociado a la
baja cobertura del SGP, por lo que es claro
que cualquier intento por mejorar esta im-
plicard un mayor costo y esfuerzo fiscal.

Otro de los problemas que dificultan la
estabilidad financiera del SGP es la obliga-
cién de ajustar las pensiones bajo la moda-
lidad de rentas vitalicias con el incremento
del salario minimo. En Colombia, esta obli-

gacion genera incertidumbre al calcular

el monto de recursos requeridos para ga-
rantizar una pension a través del tiempo y,
por consiguiente, el valor de la renta men-
sual que deberia recibir quien se pensione
bajo esta modalidad. Esto en la medida en
que el aumento del SMLMV es imposible de
modelar y proyectar, ya que, ademas de la
inflacién, el ajuste involucra un componen-
te politico muy significativo.

En materia de avance, cabe resaltar la
sentencia®® de la Corte Constitucional sobre
las pensiones millonarias para congresistas
y magistrados, la cual sigue la recomenda-
cién del CPC de limitar las altas pensiones
que se otorgan en el RPM al maximo per-
mitido por la Ley. La Corte establecié que
a partir del primero de julio de 2013 no se
pagaran mesadas pensionales superiores
a los 25 SMMLV® a servidores publicos,
dando cumplimiento al Acto Legislativo 01
de 2005. Seguin Minhacienda, con la sen-
tencia, unas 1.171 pensiones superiores a
25 salarios minimos se reduciran al nuevo
tope maximo, lo que le representa al Estado
unahorro anual de $72.000 millones. Estos
recursos seran destinados al programa Co-
lombia Mayor, para aumentar el beneficio a
mas de 70.000 ancianos. Mas alla del aho-
rro que esta medida haya podido generar, la
sentencia de la Corte es una sefial positiva
no sélo de un Estado que apunta a tenerun
esquema pensional financieramente soste-
nible, sino de una sociedad que esta decidi-

da a romper con los focos de desigualdad.

RECOMENDACIONES

La coyuntura politica hace poco proba-

ble que una reforma al esquema pen-

sional colombiano se presente en lo que
resta de este Gobierno. Por lo tanto, y
dadas las repercusiones politicas, eco-
némicas y sociales de una reforma de
este tipo, seria conveniente que se utili-
zara este tiempo para la preparacion de
documentos técnicos que sirvieran de
soporte para las discusiones de la refor-
ma. Incluso, se podria considerar la con-
formacién de una comisién de expertos
para que elabore estos documentos y
plantee una propuesta de reforma, tal
como se hizo en Espafia a través del
conocido Pacto de Toledo?. A continua-
cién, una serie de recomendaciones
que se podrian tomar en cuenta en el
marco de estas discusiones técnicas y
que apuntan a mejorar la cobertura, la
equidad y la sostenibilidad del sistema

pensional colombiano.

COBERTURA

El Gobierno debe asegurar mecanismos
para que todos los colombianos en
edad de recibir una pensién tengan dis-
ponible un ingreso suficiente para al-
canzar un nivel de vida digno, tal como
se establece en el marco general de la
Ley 100, donde se contempla la exis-
tencia de un pilar solidario. Este debe
ser uno de los principios de cualquier
modelo de proteccién a la vejez que se
proponga. En esta linea, se recomienda
la adopcién de un sistema de varios pi-
lares®, donde se separe la funcién de
ahorro del rol redistributivo.

El primero de ellos seria un pilar soli-

dario, focalizado hacia la poblacién mas

19.  Sentencia (258 del 7 de mayo de 2013.

20. Excepto la del presidente de la Republica y los miembros de la fuerza publica, que tienen otro régimen especial.
21.  Este proceso conté con amplios estudios técnicos realizados por comisiones independientes creadas formal y especificamente para estos efec-

tos, y con participantes escogidos con base en los mas altos estandares académicos y profesionales.
22.  Andlogo al sistema multipilar en Suiza, uno de los sistemas pensionales mas exitosos y admirados del mundo (Guerra, 2012].
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Grafico 3. Gasto publico de pensiones (% PIB).
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Cuadro 1. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Pensiones.

Recomendacién

Preparar documentos técnicos que sirvan de soporte
para las discusiones de la reforma, con la posibilidad de
establecer una comisién de expertos para ello.

optar un sistema de varios pilares que busque incre-
mentar sustancialmente la cobertura de prot
lavejez.

Universalizar la cobertura del programa Colombia Mayor e
implentar los BEPs.

Eliminar cualquier diferencial de beneficios entre el RPM
yel RAIS.

Eliminar los subsidios para las pensiones altas y con-
centrarlos exclusivamente sobre las pensiones bajas y

rlos pardme pensionales, en concordancia con
elaumento en la esperanza de vida en el pafs.

Fuente: Anilisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Presentar reforma pensional.

Presentar reforma pensional.

Presentar reforma pensional.

Presentar reforma pensional.

Principales
responsables

Ministerio de Trabajo - Departamento Nacio-
nal de Planeacién - Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico.

Ministerio de Trabajo.

Ministerio de Trabajo - Ministerio de Hacien-
da y Crédito Pdblico.

Ministerio de Trabajo.

Ministerio de Trabajo.

Ministerio de Trabajo.
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pobre, cuya financiacion se daria a través
del Presupuesto General de la Nacién. El
beneficio de este pilar consistiria en ga-
rantizar una suma de dinero a toda la po-
blacién en edad de pensionarse, el cual
—por viabilidad financiera y para evitar las
mismas distorsiones que existen hoy dia
que incentivan la informalidad— tendria
que ser inferior al SMLMV. El Gobierno, con
la expansion del programa Colombia Ma-
yor y la puesta en marcha del sistema de
BEPS, estaria constituyendo dicho pilar
solidario. En este sentido, se recomienda
universalizar la cobertura del programa
Colombia Mayor y agilizar la implemen-
tacion de los BEPS.

Un segundo pilar seria el de ahorro
individual obligatorio para todos los co-
tizantes, y un tercer pilar lo constituiria
uno de ahorro individual voluntario, igual
al que existe en la actualidad para quie-
nes desean ahorrar mas para la vejez.

Es importante tener en cuenta, al di-
sefiar el esquema de pilares, no ir a ge-
nerar incentivos perversos que terminen
profundizando problemas estructurales
que aquejan actualmente al sistema.
Como se mencioné, el principal problema
de la baja cobertura del SGP lo genera la
informalidad, por lo que una propuesta de
reforma pensional podria llevar a exacer-
barla al no ser disefiada apropiadamente.
Como esquema de proteccidn social que
es, dicha propuesta podria generar pro-
blemas de riesgo moral y disminuir los
incentivos para salir de la informalidad.
Por tanto, es clave que en el momento
de implementar el pilar solidario —a tra-
vés de, por ejemplo, el programa Colom-
bia Mayor y del sistema BEPS—, se tenga
en cuenta esta situacién, de manera que
exista un diferencial importante entre los
beneficios que reciben los individuos del
pilar solidario y los beneficios que reciben

aquellos que cotizarian en el SGP.

EQUIDAD

Es importante que cualquier proyecto de
reforma al SGP elimine las inequidades
que existen actualmente para aquellas
personas que hacen parte del pilar de
ahorro individual obligatorio. En primer
lugar, se debe eliminar cualquier diferen-
cial que exista entre pertenecer al RPM y
al RAIS. De esa manera se estarian elimi-
nando los incentivos que existen actual-
mente para trasladarse al RPM, dados
los altos subsidios que reciben quienes
pertenecen a este. Esto no sélo corregi-
ria los incentivos de traslado, sino que
eliminaria la inequidad que puede exis-
tir al tener beneficios pensionales dife-
rentes para trabajadores con la misma
historia laboral.

En segundo lugar, una reforma al
sistema pensional debe eliminar el he-
cho de que los mayores subsidios estén
concentrados en las pensiones mas al-
tas. En este sentido, y para lograr un
esquema con mayor progresividad que
ayude a disminuir los niveles de des-
igualdad del pais, se recomienda que
los subsidios sélo estén concentrados
sobre las pensiones bajas. Por tanto, los
subsidios no se deben otorgar por igual
hasta cierto nivel de salario para todos
los beneficiarios —por ejemplo, para el
primer salario minimo de todos los pen-
sionados, como sugiere la propuesta del
Gobierno—, sino focalizarse sobre cierto
rango de pensiones bajas —por ejemplo,
hasta pensiones de dos salarios mini-
mos. Mas aun, la distribucion de este
subsidio al interior de este rango debe
ser progresiva, siendo mas generosa
con las pensiones menores y reducién-
dose a cero para las pensiones por enci-
ma del umbral de dos salarios.

Al definir la cantidad de subsidio

para esta poblacion objetivo dentro del

pilar de ahorro obligatorio, es importan-
te tener en cuenta la magnitud de subsi-
dios que estaria recibiendo la poblacién
bajo el pilar solidario. En la medida en
que a través de una reforma se procura-
ria apuntar a mejorar los niveles de pro-
gresividad del sistema, es clave que los
subsidios que reciba la poblacién bajo
este Ultimo pilar sean mayores a aque-
llos recibidos por la poblacién bajo el pi-

lar de ahorro obligatorio.

SOSTENIBILIDAD

Se recomienda que una futura reforma
pensional contemple la modificacion de
pardmetros, de modo que los requisi-
tos de edad y nimero de semanas de
cotizacién —por ejemplo— se ajusten de
manera dindmica en concordancia con
el aumento en la esperanza de vida. En
este sentido, se podria considerar la pro-
puesta de ANIF (2013) de incrementar la
edad de pensién en dos afios y reducir
las tasas de reemplazo de niveles del
65%-80% a 45%-50%.

Por otro lado, en la medida en que la
obligacién de actualizar pensiones se ha
basado principalmente en el incremento
del SMLMV —lo que hace imposible calcu-
lar actuarialmente la renta mensual que
deberfa recibir una persona bajo renta vi-
talicia—, es clave reglamentar el articulo
45 de la Ley 1328 de 2009, el cual faculta
al Gobierno para cubrir el riesgo del incre-
mento de las rentas vitalicias con base en
el aumento del SMMLYV, en caso de que di-
choincremento sea superior a la inflacion
para el respectivo afio.

Por Gltimo, no se considera adecua-
da la propuesta del Gobierno de que los
ahorros pensionales hasta el primer sa-
lario minimo —bajo lo que seria el nuevo
RPM— sean administrados por Colpen-

siones, en la medida en que esto cons-



tituye el grueso del ahorro pensional
del pafs, y dejaria al régimen privado
administrando una fraccién menor de
este. En la medida en que se considera
que los fondos privados podrian hacer
una mejor gestion financiera de dichos
recursos y podrian apalancar las ne-
cesidades de inversién del pais —por
ejemplo, en materia de infraestructura—,
se recomendaria permitir a los fondos
privados administrar ahorros pensiona-
les asociados a pensiones de un SMMLY,
y que Colpensiones transfiera a los fon-
dos privados el monto equivalente a los
subsidios a que haya lugar, cuando co-

mience el desembolso pensional.
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El buen funcionamiento del mercado laboral es un ele-

mento fundamental para la competitividad de un pais. Una

alta tasa de desempleo refleja ineficiencia en la asigna-

cion del factor trabajo, mientras la informalidad es a la vez

causa y resultado de una baja productividad. Por un lado,

la informalidad impacta negativamente la productividad

en la medida en que las empresas informales tienen me-

nores posibilidades de acceder a financiacion y menos

propension a crecer, por miedo a ser detectadas. Al mismo

tiempo, la competencia desleal que representa la informa-

lidad genera desincentivos para que las empresas forma-

les decidan invertir e innovar. Por el otro, un bajo nivel de

productividad impide a su vez la formalizacion, ya que no

les permite a las empresas cumplir las obligaciones lega-

les que impone la formalidad.

Colombia muestra sintomas de un mer-
cado laboral con ineficiencias que impac-
tan su competitividad, al tener una tasa
de desempleo superior a 10% y una tasa
de informalidad entre 50% y 70%". Estas
ineficiencias son sintomas de una serie
de inflexibilidades que siguen aquejando
el mercado laboral colombiano. De acuer-
do con McMillan y Rodrik (2011), estas

rigideces en el mercado laboral son de las

condiciones que dificultan el proceso de
cambio estructural positivo en un pais,
e incluso podrian resultar en cambios
estructurales negativos.

Por todo lo anterior, el Gobierno ha in-
cluido una serie de acciones dentro de la
Agenda Nacional de Competitividad [ANC),
lanzada por el presidente Santos en julio
de 2012, que apuntan a la creacién de in-

centivos para la formalizacién y la creacién

de nuevos empleos (ver cuadro 1). Tam-
bién cabe destacar el lanzamiento en 2013
del Plan de Impulso al Empleo y la Produc-
tividad (PIPE), una politica anticiclica de
corto plazo para dar un empujén a la eco-
nomia, que incluye esfuerzos para incen-
tivar la creacion de empleo en los sectores
de construccién e infraestructura. Por ulti-
mo, se resalta la reduccion de costos labo-

rales no salariales a través de la reciente

1 Varfa dependiendo de la definicién de informalidad que se utilice. Ver Informe Nacional de Competitividad 2012-2013. Las Ultimas mediciones del DANE la
sitian en 49,59%, un hecho de amplia relevancia, pues desde mediados de los 90 no se observaba una tasa de formalidad mayor a la de informalidad.



EL PAIS TIENE UNA DE LAS TASAS DE
DESEMPLEQ MAS ALTAS ENTRE PAJ-
SES DE REFERENCIA

Gréfico 1. Tasa de desempleo en
pafses seleccionados, 2012.

Paises de referencia
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Fuente: Fondo Monetario Internacional-WEQ.
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Reforma Tributaria. Si bien todos estos son
avances importantes, los niveles de infor-
malidad y desempleo en el pais evidencian
la necesidad de cambios mas profundos en
el funcionamiento del mercado laboral, tal

como se propone en este capitulo.
DIAGNOSTICO Y AVANCES

La tasa de desempleo en Colombia es alta
si se compara con las de algunos paises
de referencia (gréfico 1) y, a pesar de que
ha tenido un comportamiento decreciente
en los Ultimos afos (gréafico 2), continda
situdndose por encima de 10%. Estudios
recientes indican que las tasas de desem-
pleo observadas en los dltimos meses?

estan cercanas a la tasa de desempleo

natural de la economia colombiana, la cual
se calcula en alrededor de 10,7% (Ball, De
Roux, & Hofstetter, 2012; Fedesarrollo,
2013a). Ademas, se estima que la tasa
desempleo natural podria haber bajado a
cerca de 10% como consecuencia de refor-
mas como la Ley 1429 de 2010 (Ley de
Formalizacién y Generacion de Empleo) y
la Ley 1607 de 2012 (Reforma Tributaria)
(Fedesarrollo, 2013a). Sin embargo, la dis-
minucién en 2013 de la tasa de desempleo
parece obedecer mds a una menor tasa de
oferta laboral que aun aumento en la crea-
cion de empleos (ANIF, 2013).

Por otra parte, como se comentd al
inicio, la informalidad en Colombia es un
problema que refleja y acentua la baja

productividad del pais. La evidencia indi-

2. El promedio anual de la tasa de desempleo a julio de 2013 fue del 10%, segun datos del DANE.

ca que la informalidad laboral en el pais
oscila entre 50% y 70%, mientras que la
informalidad empresarial alcanza valores
entre 45% y 65% (Minhacienda, 2012). El
grafico 3 muestra que el pais tendria que
reducir sus niveles de informalidad labo-
ral a cerca de 35% para lograr ubicarse en-
tre los tres paises latinoamericanos con
menor informalidad.

En resumen, el grafico 4 ilustra cua-
tro puntos clave sobre el mercado laboral
colombiano y su productividad: 1) existe
una estrecha relacién positiva entre los
niveles de formalidad y productividad; 11)
lainformalidad en Colombia varia de sec-
tor a sector; 111) existen grandes brechas
de productividad inter-sectorial; y 1v) los

sectores donde se concentra la mayor

v
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EXISTE UNA ESTRECHA RELACION EN-
TRE EL DESEMPENQ ECONOMICO DEL
PAIS Y LATASA DE DESEMPLEQ, PERO
INCLUSO EN BUENAS EPOCAS EL
DESEMPLEO SE HAMANTENIDO ALTO

Grafico 2. Tasa de Desempleo y Crecimiento
Econémico en Colombia, 2000-2010.

% Tasa de desempleo

% Crecimiento PIB

PIB per cépita
(USS$ corrientes)

~N.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con
base en DANE y Banco Mundial.
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EL PAIS DEBE REDUCIR CASI A LA
MITAD LA INFORMALIDAD LABORAL
PARA ESTAR AL NIVEL DE LOS PAI-
SES LATINOAMERICANOS CON ME-
JORES INDICES DE FORMALIDAD

Grafico 3. Tasa de Informalidad en Co-
lombia y paises de referencia, 2012.

. Paises de referencia
. Colombia

Fuente: 0IT (2012) - Panorama Laboral 2012 América
Latina y el Caribe; OIT (2010) - Women and Men in the
Informal Economy - A Statistical Picture. *Datos 2010.
Nota: La definicion de informalidad utilizada por la OIT en este
estudio excluye el sector agricola y se refiere a: A) trabajo
por cuenta propia y empleados en empresas informales, B)
miembros de cooperativas no constituidas legalmente, c)
trabajadores familiares, b) empleados informalmente en
empresas formales, informales y trabajadores domésticos.
Los paises aqui presentados definen empleo informal como
empleados que no estén cubiertos por la seguridad social y

que no tienen derecho a beneficios laborales.
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ES CLARA LA RELACION ENTRE INFORMALIDAD Y PROBUCTIVIDAD: LOS SECTORES CON MAYORES NIVELES DE INFOR-
MALIDAD SON PRECISAMENTE AQUELLOS CON BAJAS PRODUCTIVIDADES

v

Grafico 4. Informalidad y Productividad Laboral relativa en Colombia, 2012-I.
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DANE — GEIH y Cuentas Nacionales Trimestrales. Tasa de Informalidad

Nota: La productividad laboral relativa es la productividad laboral de cada sector como porcentaje de la

productividad laboral del sector de Explotacion de minas y canteras (la mas alta). Los datos se calculan Productividad Laboral Relativa

para el primer trimestre de 2012.
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cantidad de fuerza laboral (e.g. Comer-
cio, Transporte, Construccidn, etc.) son
los mas informales. Adicionalmente, hay
evidencia de que en Colombia también
hay amplias brechas de productividad
al interior de cada sector, donde en mu-
chos sectores la gran mayoria de empre-
sas tiene bajos niveles de productividad®.

Dichas brechas en productividad la-
boral (intra e inter-sectoriales) son carac-
teristicas de paises en desarrollo, y dan
cuenta de una ineficiente asignacion de
recursos que reduce la productividad la-
boral agregada de un pais (McMillan &
Rodrik, 2011]). Mas adn, dicha asigna-
cién ineficiente se explica en parte por
diferentes cuellos de botella que impi-
den un correcto funcionamiento del mer-
cado laboral. A continuacion se presenta
la situacion del pafs en cuanto a dichos
cuellos de botella que impiden una mayor

generacion de empleo y formalizacion®.
COSTOS LABORALES NO SALARIALES

Los costos laborales no salariales (CLNS)
se refieren a los pagos adicionales al sa-
lario que debe hacer un empleador a la
hora de contratar un trabajador. Desde el
punto de vista tedrico, la informalidad se
ha asociado a la existencia de altos CLNS,
hipétesis que ha sido confirmada por la
evidencia empirica en Colombia (Santa-
maria et al., 2009). El grafico 5 prueba

que Colombia tiene uno de los impuestos

a la némina m4s altos entre paises de
referencia. Aunque todavia no se tienen
estos datos post-Reforma Tributaria, muy
seguramente sus efectos no alcanzaran
para llegar a los bajos niveles de otros
paises latinoamericanos, como Chile
(4%), Ecuador (14%) y Guatemala (14%).

El avance mas importante en ma-
teria de formalizacién se dio precisa-
mente a través de la Reforma Tributaria
de 2012, la cual redujo de forma im-
portante los CLNS, mas alla de las gra-
dualidades en el pago de impuestos y
parafiscales que habia ofrecido la Ley
1429 de 2010°. Esta reforma se enfocé
—en linea con las recomendaciones del
Consejo Privado de Competitividad®—
en disminuir la carga de los parafisca-
les destinados a financiar el ICBF (3%)
y el SENA (2%) y de los aportes a salud
(8,5%) para el caso de trabajadores que
devengan menos de 10 salarios mini-
mos. Con esto se espera la eliminacién
de una carga de 13,5% en el total de los
CLNS. Sin embargo, la reforma no con-
templd la reduccién de CLNS adiciona-
les, como la contribucidn a las cajas de
compensacién familiar, uno de los im-
puestos mas regresivos en el pais (Fe-
desarrollo, 2013b).

SALARIO MiNIMO

El Premio Nobel de Economia en 2010,

Christopher Pissarides, recientemente

estuvo en Colombia y resalté que el
salario minimo del pais es muy alto, lo
que ha contribuido a que tenga unas de
las tasas de desempleo e informalidad
mas altas de Latinoamérica [Avila R.,
2012). En 2008, un estudio publicado
por el Banco de la Republica mostré que
el incremento del salario minimo desde
1999 hasta 2006 (16%) tuvo impactos
negativos sobre el mercado laboral (L6-
pez & Lasso, 2008]. Entre otras cosas,
el aumento del salario minimo redujo la
utilizacién de trabajo no calificado en
el sector formal. Ademds, se tradujo en
mayor evasion (informalidad) por parte
del sector empresarial, particularmente
los microempresarios. A pesar de que los
ajustes salariales en Colombia —en teo-
ria— tienen en cuenta los incrementos
en productividad laboral, han aumenta-
do consistentemente por encima de la
inflacién, incluso cuando la productivi-
dad ha decrecido’.

El Banco Mundial, en su informe
Doing Business 2009, concluyé que
cuando la relacién entre el salario mini-
mo y el salario medio equivale a 25% o
mas, se afecta negativamente la posibi-
lidad de crear nuevos puestos de trabajo.
El grafico 6 muestra cédmo dicha relacién
sobrepasa el 50% en el caso colombiano,
y cémo frente a otros paises Colombia se
encuentra en una posicion desventajosa.
Cuando la relacién se hace sobre el PIB

per cépita, el pafs se ubica como el pais

3. Ver Informe Nacional de Competitividad 2012-2013 - Capitulo de Productividad Laboral.
4. Galvis (2012] explica la existencia de dos enfoques predominantes en el analisis de la informalidad y que se abordan en este capitulo: el institu-

cionalista y el estructuralista. El primero supone que los trabajadores o empresarios informales deciden racionalmente no formalizarse y que son
las reglas de juego impuestas por el Estado las que distorsionan la economia y generan informalidad. El segundo plantea la nocién de exclusidn,
en tanto es el escaso desarrollo del sector formal el que no es capaz de absorber la oferta laboral existente.

5. Segun datos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (Mincomercio), en el marco de esta Ley se beneficiaron mas de 630.000 empresas

hasta julio de 2013. Sin embargo, sélo una de cada cinco de estas realiza aportes al Sistema de Proteccién Social, segtin datos del Ministerio de

Trabajo y Confecdmaras (Carranza, 2013).

6. Ver Informe Nacional de Competitividad 2012-2013.
?. En 2008y 2010, por ejemplo, la productividad decrecid, mientras el salario minimo real tuvo tasas de crecimiento positivas, segin datos del DANE.



PARA SER COMPETITIVOS, EL PAIS
DEBE HACER ESFUERZOS MUCHO
MAYORES PARA REDUCIR LOS IM-
PUESTOS AL TRABAJO

Grafico 5. Impuestos al trabajo y contribu-
ciones como % de las ganancias, 2011.

Colombia

. Paises de referencia

Fuente: Banco Mundial - K4D, Knowledge
Assessment Methodology 2012.

Nota: El indicador da cuenta de los impuestos
laborales y las contribuciones obligatorias que
pagan las empresas, como porcentaje de las

utilidades comerciales.

SOLO PERU —EL UNICO DE LOS

PAISES DE REFERENCIA CON TASAS
DE INFORMALIDAD MAS ALTAS QUE

COLOMBIA—TIENE UN SALARIO
MINIMO RELATIVO MAYOR QUE EL
DEL PAIS

Gréfico 6. Salario Minimo como por-
centaje del salario promedio, 2010.
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Fuente: OIT - Global Wage Database 2012.
Nota: *Datos 2009.
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con el salario minimo relativo mas alto
de América Latina (60%), muy por enci-
ma de Argentina (45%), Chile (38%), Bra-
sil (31%) y México (20%) (Lopez, 2011).

Mientras mas alta sea la relacién
entre el salario minimo y el salario pro-
medio, mayor es la proporcién de per-
sonas que no logran ni siquiera acceder
a ese minimo salarial y, por tanto, ma-
yor es la proporcién de informalidad
(OCDE, 2013). En el gréfico 7 se obser-
va claramente como esta relacién pre-
senta resultados heterogéneos a nivel
regional y cémo no tiene sentido —des-
de un punto de vista econdmico— que
en muchos departamentos el salario
minimo sea mayor que el ingreso me-

dio que devenga su poblacién.

OTRAS INFLEXIBILIDADES
LABORALES

M3s alla de los altos CLNS y salario mini-
mo, existen otros costos de transaccion
asociados a la contratacién y el despido
de trabajadores. En cuanto a la contra-
tacion, el Banco Mundial calcula dos in-
dices en los cuales Colombia presenta
buenos resultados (ver gréafico 8). El
primero, el indice de Dificultad de Con-
tratacion, mide la flexibilidad —o no— de
los esquemas de contratacion®.

En contravia a este desempefio de
Colombia, en el Congreso se estaban dis-
cutiendo tres proyectos de Ley —deno-
minados “Anti-PIPE"— que terminaban
reduciendo las flexibilidades en la con-
tratacién: el Proyecto de Ley 81 de 2012,
el Proyecto de Ley 184 de 2012 y el Pro-

yecto de Ley 82 de 2012. El primero de
ellos busca prohibir “la contratacién de
personal a través de cooperativas de
trabajo asociado y cualquier otro tipo
de asociacién o esquema legal que pre-
tenda hacer intermediacidn laboral des-
tinada a favorecer a beneficiarios y/o
empleadores”. El segundo proyecto de
Ley buscaba incrementar la cuota de
aprendices para las empresas de mayor
tamafio® y proponia también la creacidn
de mecanismos para que la formacién
se pudiera impartir a través de la empre-
sa privada. Este proyecto, sin embargo,
fue archivado en el Congreso en el pri-
mer semestre de 2013.

El segundo indice del Banco Mun-
dial en que a Colombia le va bien es el
de Rigidez de Horarios, el cual da cuenta
de las flexibilidades para el trabajo noc-
turno o de fines de semana, el maximo
de horas laborales permitidas por Ley
y los dias de vacaciones pagas. Colom-
bia también obtiene buenos resultados
en este indice. Vale la pena anotar que
el tercer proyecto de Ley “Anti-PIPE” —
que también fue retirado del Congreso—
buscaba la reduccién del horario laboral
diurno ordinario, lo cual habria afectado
el desempefio del pafs en este indicador.

Si bien en estos indices a Colombia
le va bien, existe espacio de mejora en
materia de flexibilizacién en la contra-
tacion en el pais. Precisamente, una de
las acciones de la ANC apunta a imple-
mentar la cotizacién a seguridad social
por dias o semanas, como se propo-
ne en el articulo 171 de la Ley 1450 de
2011 (Plan Nacional de Desarrollo 2011-

2014). Esquemas como este se han uti-
lizado en pafses como Holanda y Gran
Bretana, al incrementar la vinculacién
al empleo formal, particularmente en
lo que respecta la poblacién joven y de
adultos mayores. Infortunadamente, el
proyecto de Ley de cotizacién por dias
fue presentado ante el Congreso a fina-
les de 2012 para un primer debate y des-
de entonces se ha intentado programar
—sin éxito—para un segundo debate.

La ANC incluyé, ademds, una se-
rie de acciones enfocadas en reducir
los trdmites administrativos y crear
mecanismos de transicién del sector
informal al formal. La reduccién de tra-
mites contempla la unificacion de los
sistemas de afiliacion y cotizacién a la
seguridad social. Sin embargo, esta ac-
cién no ha avanzado lo suficientemen-
te rdpido y se continda dando prérroga
a su puesta en marcha a través de va-
rios decretos. Por otra parte, aunque la
ANC proponia la implementacién de una
Red de Inclusién a la Economia Formal
(RIE], con el fin de disminuir las barre-
ras a la formalidad y promover el paso
gradual de la informalidad a la forma-
lidad, esta no fue incluida dentro de
la Reforma Tributaria, y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (Minha-
cienda) ha solicitado que se retire de la
agenda, lo cual es inadmisible.

Otra de las areas donde existe es-
pacio para mejora tiene que ver con el
despido de personal. El gréfico 9 mues-
tra que en Colombia los costos de des-
pido —medidos como el nimero de

semanas de salario que en promedio

8. Este indicador se construye teniendo en cuenta la aplicabilidad de contratos de término fijo o tercerizacién y los incentivos a la contratacién de

aprendices o primer empleo.

9. Unincremento en la exigencia en ndmero de aprendices sin mejorar la relevancia y la calidad de la formacién —cuando en la actualidad muchas

empresas prefieren pagar la multa por la falta de pertinencia y calidad en los aprendices— hubiese sido un retroceso.



LA MAYORIA DE DEPARTAMENTOS DEL PAIS SE ENCUENTRA EN CLARA DESVENTAJA, AL NO PODER FIJAR SALARIOS
MINIMOS POR DEBAJO DEL NIVEL NACIONAL
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Grafico 7. Salario Minimo como porcentaje del PIB per capita departamental, 2011.
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se deben pagar como compensacion de
despido— son moderados, pero relativa-
mente altos en comparacién con paises
latinoamericanos. Mientras en Colombia
se paga en promedio el equivalente a 59
semanas de salario por un despido, en
paises como Costa Rica, Uruguay, Brasil,
Chile y México se pagan 29, 31,46, 52y
52, respectivamente.

Por supuesto, la reduccién en los cos-
tos de despido debe estar complemen-
tada con politicas de proteccién social,
como subsidios de desempleo y progra-
mas de capacitacién y facilitacién de la
empleabilidad. El Ministerio de Trabajo
(Mintrabajo) ha avanzado en este sen-
tido, mediante la Ley de Proteccién al
Cesante, sancionada en junio de 2013,
la cual crea un mecanismo para que las
personas que pierdan su empleo man-
tengan el acceso a salud y el ahorro para
su pensién hasta por seis meses. Ade-
mas, durante el periodo de desempleo,
las personas podran acceder a servicios
de intermediacién y capacitacién laboral,
a través del Servicio Publico de Empleo
que se puso en marcha en abril de 2013.

Por ultimo, es importante resaltar
que las rigideces asociadas al despido
se agudizan debido a las falencias del
sistema de justicia. Dadas la ineficien-
cia de la rama judicial (ver capitulo de
Justicia) y las ambigtiedades en la de-
finicion de las causales de despido por
justa causa, muchas veces los empresa-
rios prefieren asumir los costos del des-
pido injustificado que esperar los fallos

judiciales a su favor.

BARRERAS A LA MOVILIDAD

La movilidad laboral se refiere a la capaci-
dad de asignacion del factor trabajo en di-
ferentes sectores o lugares geograficos.
Las barreras a la movilidad son de los
factores que limitan el acceso al mercado
laboral formal Galvis (2011])°.

Existen condiciones que facilitan
o limitan dicha movilidad, entre ellos la
existencia de estandares claros en la de-
finicién de competencias y funciones
(0IT, 2009). La oferta de certificacién de
competencias laborales estd conformada
por el SENA y cuatro empresas privadas
acreditadas por el Organismo Nacional
de Acreditacion de Competencias, a tra-
vés de los cuales se pueden certificar —a
la fecha— cerca de 2.300 competencias
que ya estan normalizadas. Sin embar-
g0, la capacidad de respuesta del SENA Yy
las entidades acreditadas es baja, ya que
incluso con una cobertura de la demanda
menor al 10% de la potencial, el sistema
no estd logrando evacuar con suficiente
prontitud las solicitudes (DNP - Econome-
tria - S.E.I, 2012).

Para abordar esto, el Conpes 3674 de
2010 plantea, dentro de la estrategia de
gestion del recurso humano, el fortaleci-
miento del Sistema de Certificacion de
Competencias Laborales y la creacion de
un Marco Nacional de Cualificaciones. Sin
embargo, los avances en la implementa-
cién de este Conpes son precarios (ver
capitulo de Educacion).

Por otro lado, las migraciones, tan-

to aquellas de indole rural-urbana, como

aquellas de cardcter internacional, pre-
sentan un gran reto en materia de movi-
lidad laboral y su capacidad de insercién.
En Colombia, las primeras se han vis-
to particularmente aceleradas debido al
desplazamiento forzoso, producto del
conflicto armado (Sanchez, 2008). En
particular, la poblacién desplazada que
llega a las zonas urbanas se ve afectada
dadas las diferencias entre las competen-
cias laborales que demandan el campo y
la ciudad (Ibanez et al., 2011).

El pais ha dado pasos importantes
para abordar esta problematica. Se desta-
ca la Politica de Generacion de Ingresos*!
para la poblacién en situacién de pobre-
za extrema y/o desplazamiento (PPED),
plasmada en el documento Conpes 3616
de 2009. Sin embargo, las evaluacio-
nes que se han hecho a esta politica de-
jan entrever por lo menos tres grandes
fallas (Castafieda, 2013; Nufez et al.,
2011). La primera es la predileccién de
parte de los beneficiarios por la linea de
emprendimiento (versus empleo), que ha
resultado mayoritariamente en empren-
dimientos de subsistencia, de cardcter
informal. En segundo lugar, la incapaci-
dad de ubicar a las personas como conse-
cuencia de unos sistemas de informacién
sin suficiente capacidad, incluso para el
otorgamiento de becas e incentivos. Por
Gltimo, las tasas de cobertura de los pro-
gramas de formacidn para el trabajo son
bajas (cercanas a 5%). Esto se debe, prin-
cipalmente, a la ausencia de competen-
cias minimas (i.e. lectura y escritura) de
la PPED (Castafeda, 2011).

10.  Otros factores relevantes desde la perspectiva estructuralista son la baja diversificacion de la economia (ver capitulo de Politica de Cambio Estruc-
tural] y los bajos niveles de inversion e innovacion en el sector privado (ver capitulo de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién).
11.  Dicha politica cobija una poblacién de alrededor de 350.000 personas de un total de 1,2 millones de familias catalogadas como poblacién en situa-

cién de extrema pobreza o desplazamiento. Se destacan el acuerdo de voluntades firmado en julio de 2013 por varias entidades y el Programa de
Transformacion Productiva (PTP) para crear vinculos directos entre la PPED y el sector productivo para la formacion pertinente y el empleo.
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En cuanto al tema de migracidn interna-
cional, se resaltan los esfuerzos plasma-
dos en la ANC por atraer capital humano
del extranjero requerido por el sector
productivo. Esta estrategia se divide en
dos acciones, una enfocada en atraer
capital humano extranjero, a través de
la flexibilizacién y la simplificacién de
requisitos y procedimientos para la ob-
tencién de visas de trabajo, y otra que
plantea una politica integral migratoria
que pretende identificar y vincular co-
lombianos residentes en el exterior con
el desarrollo del pais.

La primera de estas culminé con
la expedicion del Decreto 834 de 2013,
que entré en vigencia en junio del mis-
mo afio y que modifica los tipos de visa
y simplifica los requerimientos para su
obtencién. La segunda se traduce enla
realizacion de un diagndstico de las ba-
rreras al empleo por parte de la dids-
pora colombiana, la inclusién del tema
migratorio en los planes de empleo lo-
cales y la articulacién de los buscado-
res de empleo con el Servicio Publico
de Empleo del Mintrabajo.

Por otro lado, cabe destacar que en
convenio con el Instituto de Investigacién
para el Desarrollo (IRD), de Francia, y la
Unién Europea, se ha creado también el
Observatorio de las Didsporas Calificadas
(MICAL), como un sistema de informa-

cién y georreferenciacién que contribu-

ye a los objetivos del programa Colombia

Nos Une, de la Cancilleria.

CUELLOS DE BOTELLA SECTORIALES
Y REGIONALES

El problema de la informalidad es com-
plejo, ya que en muchos casos las ra-
zones para que un agente econémico
se mantenga en la informalidad son
especificas a los contextos sectorial y
geografico. El estudio sobre patrones de
lainformalidad en el sector de construc-
cion realizado por la Cdmara Colombiana
de Construccién (Camacol)?en 2011 es
un claro ejemplo de ello. Este estudio
encontré que la informalidad del sector
estd asociada a la inestabilidad y la dis-
continuidad en el trabajo de los obreros,
asi como a las necesidades de forma-
cién y certificacion de competencias
laborales. No sélo difieren las causales
de lainformalidad en este sector con los
de otros sectores®, sino que existen ra-
zones distintas para este mismo sector
en diferentes regiones™.

Para abordar esta problematica, se
resaltan los convenios firmados por el
Mincomercio para la implementacion de
proyectos de formalizacién en los ni-
veles sectorial y regional, como el que
se estd llevando a cabo en el sector de
moda y textil en Bogota. [gualmente, se

resalta el trabajo que se viene realizan-

do a través del BID y las Cadmaras de Co-
mercio®, el cual incluye la realizacién
de estudios de identificacion de barre-
ras a la formalizacién en seis sectores
y seis ciudades del pais. En el marco de
este convenio, se realiza también una
consultoria que resultara en la defini-
cién de una guia metodolégica para la
implementacién de un modelo de ase-
soria de formalizacién empresarial que
pretende ser flexible y adaptarse a las
especificidades de cada regién y cada
sector. También se ha firmado recien-
temente un convenio entre el Minco-
mercio y Confecdmaras, con el cual
se busca la suscripcién de acuerdos
de formalizacién empresarial en nue-
ve regiones y el levantamiento de un
inventario de programas orientados a
aumentar la formalidad.

Por otra parte, se destacan las ac-
ciones en la ANC orientadas a la crea-
cién de incentivos y facilidades para
el proceso de formalizacién, princi-
palmente a través de las Brigadas de
Formalizacién®® y las Ruedas de Servi-
cios para la Formalizacién® que lidera
el Mincomercio. A través de las briga-
das se ha logrado la sensibilizacién de
mas de 75.000 empresas, de las cuales
aproximadamente una tercera parte se
formalizé. Asi mismo, por medio de la
estrategia de ruedas se logré atender
amas de 2.000 empresarios y brindar

12.  Este estudio fue patrocinado por el Mincomercio y el Mintrabajo.

13.  Enelsectorde frigorificos de carne bovina, por ejemplo, la informalidad esté asociada en gran medida a la falta de cumplimiento de normativas

zoosanitarias y de inocuidad.

14. EnBogotd se habla de la complejidad de los trdmites, mientras en Medellin parece haber un desconocimiento de los requisitos que se deben cum-

plir para ser formal.

15. Encabeza de la Cdmara de Comercio de Cali.

16. Lasbrigadas tienen por objeto el acompafiamiento personalizado en el proceso de formalizacién a empresarios informales, ofreciendo un paquete

de servicios de entidades publicas y privadas.

17.  Através delas ruedas de servicios para la formalizacion se generan escenarios donde los empresarios informales se redinen bajo el mismo techo

con cerca de 30 entidades publicas y privadas que ofrecen su portafolio de servicios para fomentar la formalizacion.



Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Mercado Laboral y Formalizacién (primer semestre 2013).
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Grupo de acciones Accién ANC Accion  Grupo Comentario CPC

Reduccién de
inflexibilidades en
el mercado laboral

Implementar la cotizacion a seguridad social por dias mediante Se encuentra en el Congreso desde el 2012, pero
reglamentacion del articulo 171 de la Ley 1450 de 2011. no ha sido considerado aun para segundo debate.
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Avanzar en la integracion de los sistemas de afiliacién y cotiza-
cién a la seguridad social, a través del Sistema de Registro Unico
de Afiliados al Sistema de Proteccién Social - AFILIATE.

Disminucién de
tramites y barreras
a la formalizacién
laboral y empre-
sarial

Promover la implementacién de la Red de Inclusién a la Economia Solicitud de eliminacién de la accién por parte del
Formal (RIE]: Fortalecer el desarrollo del aplicativo para ingresar al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, dado que la
libro fiscal en Iinea e incluir la RIE en la PILA. RIE no fue incluida en el texto de la Reforma Tributaria.

Disefo de estrategias de formalizacién laboral en el sector
agropecuario.

Estrategias de for-
malizacién laboral y
empresarial

Implementar el programa de brigadas para la formalizacién em-
presarial y realizar ruedas de servicios para la formalizacién.

Establecer estrategias para atraer capital humano altamente
calificado residente en el extranjero en el marco de la Politica
Integral Migratoria.

Estrategias para
atraer capital
humano requerido
del extranjero

Flexibilizar y agilizar los requisitos y procedimientos para la
expedicién de visas de trabajo.
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Sin avances

P Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accién terminada

Competitividad e Innovacidn.
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mas de 6.000 asesorias en formaliza-
cién alo largo y ancho del pafs.
Adicional a estos avances, en el
marco del Comité Técnico Mixto de For-
malizacién del Sistema Nacional de Com-
petitividad e Innovacién también se viene
trabajando en fortalecer los sistemas de
informacién y los mecanismos de super-
vision, vigilancia y control. Ademas, se
han involucrado también entidades como
el Ministerio de Tecnologias de Informa-
cién y Comunicaciones —MinTIC— (i.e.
apropiacion de TIC en negocios) y el SENA
(i.e. formacidn) para articularlas con las
diferentes estrategias de formalizacién
(ruedas, brigadas y formalizacidn en ca-

denas productivas].

RECOMENDACIONES

REDUCCION DE LOS CLNS

Pese a la eliminacién de los parafiscales
destinados al ICBF y SENA y del aporte a
salud, los CLNS en Colombia contindan
siendo relativamente altos y se podrian
reducir en mayor medida. Por ejemplo,
aun hay un 4% restante relacionado con
los aportes a las Cajas de Compensacién
Familiar que se debe eliminar o se le debe
buscar una fuente de financiacion alter-
nativa. En este sentido, se recomienda la
realizacién de una evaluacion delimpacto
de las cajas en los diferentes frentes en
los que operan (i.e. como operadores de
los subsidios de vivienda y como prestado-
res de servicios de recreacion), de manera
que se confirme la justificacién de que de-
ban ser financiadas con recursos publicos.

Silos resultados de la evaluacién son
positivos, se deben repensar los meca-
nismos de financiacion, puntualmente
a través de impuestos generales que no
distorsionen el mercado laboral. Aunque

en el proceso de elaboracién de la refor-

ma se argumentd que esta opcidn no era
factible, puesto que se trata de empresas
privadas que no pueden ser financiadas
con recursos del Estado, se cuestiona la
validez de este argumento en la medi-
da en que la reforma a la salud plantea
la financiacién con recursos del Estado
de las EPS —muchas de las cuales tam-
bién son privadas (ver capitulo de Siste-

ma Tributario).

SALARIO MiNIMO

Actualmente, el incremento en el salario
minimo se fija anualmente a través de
una negociacién tripartita entre Gobier-
no, sindicatos y gremios, segun lo esti-
pulado en la Ley 278 de 1996. Tal como
lo ha recomendado a través de los afos
el CPC, para incrementar la brecha entre
el salario minimo y el salario medio, y
asi aumentar los incentivos para la for-
malizacién y la generacién de empleo, se
sugiere sujetar el crecimiento del salario
minimo durante varios afios al crecimien-
to de la inflacion.

Por otra parte, vale la pena dar el de-
bate sobre el salario minimo regional o
departamental (Fedesarrollo, 2013c),
puesto que el andlisis subnacional evi-
dencia que no tiene sentido exigir el
actual nivel de salario minimo en depar-
tamentos en los cuales éste estd incluso
por encima del ingreso per capita depar-
tamental, lo cual implica condenar a es-

tos departamentos a la informalidad.

OTRAS INFLEXIBILIDADES
LABORALES

Es importante no retroceder en térmi-
nos de flexibilidades en la contratacidn.
En este sentido, se debe tener cuidado
con los proyectos de Ley “Anti-PIPE” que

buscan introducir nuevas rigideces al

mercado laboral. Si bien se reconoce que
dichas flexibilidades en el caso colombiano
han llevado a que tanto el sector privado
como el pablico hayan abusado de este
tipo de esquemas de contratacion (Esla-
va et al,, 2012}, lo que se debe fortalecer
es el esquema de vigilancia y control, y
crear mecanismos para evitar abusos en
la contratacién de terceros y trabajadores
temporales, en lugar de acabar con aque-
llos mecanismos que flexibilizan la contra-
tacién laboral. Este mismo fortalecimiento
debe servir para ejercer un mayor control
sobre la informalidad y sancionarla sies el
caso. Para ello, habrd que lograr una ma-
yor articulacion entre entidades (e.g. DIAN,
Mintrabajo, Invima, SIC, etc.) que permita
incrementar la efectividad del “garrote”
contra la informalidad.

Adicionalmente, con el fin de flexibi-
lizar la contratacién de acuerdo con las
necesidades temporales de las empre-
sas, se debe reglamentar el articulo 171
de laLey 1450 de 2011, el cual establece
la cotizacién por periodos inferiores a un
mes. Esquemas como los “contratos de
cero horas” utilizados en paises como
Holanda e Inglaterra se pueden utilizar
como modelo. Se podria dar prioridad al
uso de este tipo de contratos en secto-
res de alta informalidad que tengan una
demanda por trabajo que varie por tem-
poradas, como el sector de servicios y

el agropecuario.

BARRERAS A LA MOVILIDAD LABORAL

Certificacion de competencias
laborales

Como se menciona en el capitulo de
Educacidn, se debe acelerar la imple-
mentacién de la Estrategia de Gestion
del Recurso Humano (Conpes 3674 de

2010), la cual contiene como una de



Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Mercado Laboral y Formalizacién.

Recomendacion

Realizar una evaluacion del impacto de las

de com acién y replantear los me-
canismos de financiacion de las mismas.

Sujetar el incremento del 0 minimo a
lainflacién hasta que se calare
entre salario minimo y salario promedio.

Descentralizar la definicién del salario minin
en los departamentos.

Fortalecer el sistema de Inspeccidn, Vigilanc
y Control y estable las claras sobre e
uso de esquemas exibles.

Reglamentar el articulo 171 de
de 2011: cotizacién por periodos inferiores
aunr

Implementar la Estrategia de Gestién del
R Humano (Cc
fortalecimiento del Sistema de Certificacién de
Competencias Laborales y construc
caiones.

Refocalizar la estrategia de G

Ingresos para la PPED y articular con los
esfuerzos de cierre de brechas de capital
humano para los sectores a los que le esta
apostando el

Crear una estrategia "integral” para atraer el
capital humano residente en el exterior que
el pafs requiere y que no endo forr
interiormente.

regiones para la
n de barre
diferentes sectores.

Fuente: Anilisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar Principales
antes de agosto de 2014 responsables

Hacer una evaluacién de impacto de las cajas de com- Ministerio de Hacienda y Crédito

pensacion y encontrar alternativas a su financiacion. Publico.

Crear mecanismos para que el incremento del salario
minimo nunca esté por encima del crecimiento de la Ministerio de Trabajo.
productividad laboral.

Convocar a las Gobernaciones, Alcaldias y centros de
investigacion para debatir a nivel nacional la posibilidad
de tener salarios minimos regionales.

Integrar los sistemas de informacion de las diferentes
entidades de control para hacer vigilancia sobre temas
de formalizacién en sus diferentes dimensiones.

Reglamentacién del Articulo. Ministerio de Trabajo.

Realizar la priorizacién de sectores y empezar normaliza-

iy . Ministerio de Trabajo.
cién de competencias en al menos 5 de estos.

Mejorar los sistemas de informacidn para que no se des-
aprovechen oportunidades de formacién y vinculaciénal ~ DPS.
trabajo de la PPED.

Identificar necesidades de los sectores priorizados

en materia de capital humano y crear incentivos para Ministerio de Relaciones
el retorno de la didspora colombiana o la atraccion de Exteriores.

trabajadores extranjeros.

Cada departamento debe identificar sectores de alta

informalidad y altos niveles de ocupacién y firmar conve-

nios con los actores publicos y privados del nivel local y Comisiones Regionales de
nacional a participar en la realizacién de los estudios (e.g.  Competitividad.

Gobiernos locales, Camaras de Comercio, Mincomercio,

Ministerio de Trabajo, etc.).
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las piezas fundamentales el Sistema de
Certificacién de Competencias Labora-
les y el Marco Nacional de Cualificacio-
nes. Para esto, es muy importante el
involucramiento del sector privado en la
definicion de sectores prioritarios a nor-
malizar, puesto que este es un proceso
que requiere tiempo y recursos. Por tanto,
se debe empezar en sectores sobre los
cuales el pais y las regiones estén apos-
tando y que, preferiblemente, ya estén
adelantando otros esfuerzos de certifica-
cion (e.g. en procesos de calidad bajo es-
tandares nacionales o internacionales].

La baja divulgacién del proceso de
certificacién de competencias ha lleva-
do a que se tengan tasas de cobertura
muy bajas. Por ello, se deben hacer ma-
yores esfuerzos de socializacion y divul-
gacion de sus beneficios en empresas y
a través del Servicio Nacional del Empleo,
de tal forma que para los desempleados
se convierta en una oportunidad impor-
tante. Dada la imposibilidad del SENA de
atender toda la demanda y que sélo hay
cuatro entidades privadas autorizadas
para ofrecer el servicio de certificacién,
se deberfa ampliar el portafolio de oferen-
tes, de modo que el SENA fuese uno de
los oferentes y se incentive la ampliacién
de oferentes privados (DNP - Econome-
tria - S.E.I,, 2012).

Empleo para la PPED

Se requiere mayor coordinacién entre
las entidades que encabezan la politica
de generacién de ingresos para la PPED
y el Ministerio de Educacién para la ni-
velacién de personas en competencias
bésicas, lo que garantiza el acceso a

programas de formacién para el trabajo

y capacitacién. Ademas, se deben forta-
lecer los sistemas de informacién con
los que cuenta la entidad, con el fin de
lograr hacer seguimiento a las personas
vinculadas al programa y evitar que se
desperdicien oportunidades de empleo
por el hecho de no poder ubicar a los po-
tenciales beneficiarios. Finalmente, se
debe buscar una mayor articulacién con
la politica industrial moderna del pais y
sus apuestas productivas, mas alla del
Programa de Transformacion Productiva
(e.g. Programa de Rutas Competitivas de

Innpulsa, clusters regionales, etc.).

Migraciones

Es necesario mejorar la “estrategia in-
tegral” de atraccién de capital humano
residente en el exterior. Para esto, es
necesaria la colaboracién activa entre
migrantes, Gobierno y sector privado, lo
cual obliga a priorizar actores y sectores.
En el caso colombiano, esto implica nece-
sariamente la articulacién de la politica
de la Cancillerfa con iniciativas puntua-
les como el Programa de Transformacion
Productiva, las Rutas Competitivas de In-
npulsa y las apuestas departamentales
que se trabajan a través de las Comisio-
nes Regionales de Competitividad.
Adicionalmente, se deben crear in-
centivos para atraer el capital humano
que el pais necesita y que no esta gene-
rando internamente, independientemen-
te de que sean extranjeros o colombianos
residentes en el exterior. En especial, Co-
lombia debe aprovechar la didspora al-
tamente calificada que se podria estar
generando desde paises desarrollados
con altisimas tasas de desempleo, como

Espafia o ltalia (Hommes, 2012).

CUELLOS DE BOTELLA SECTORIALES
Y REGIONALES

Ma3s alla de los estudios que se han reali-
zado, como aquel de Camacol, y de los es-
tudios que se estan realizando en el marco
del convenio entre el BID y las Camaras de
Comercio, se requiere que la identificacién
de barreras a la formalidad y la implemen-
tacion de estrategias de formalizacién se
conviertan en practicas cotidianas de los
actores locales alo largo y ancho del pais.
Estos estudios deben ser impulsados por
actores que tengan conocimiento de las
particularidades de los sectores y regio-
nes, como las Comisiones Regionales de
Competitividad, las Camaras de Comercio
y los gremios. Valdria la pena que estos es-
tudios cuenten con el apoyo del Mintrabajo
y del Mincomercio®® para la implementa-
cion de las estrategias de formalizacion

que los sucederan.
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El papel de la Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTel] en el

crecimiento economico y en el fortalecimiento de la com-

petitividad de los paises es cada vez méas relevante’. El pro-

ceso de globalizacidn, al generar mayor competencia entre

paises y firmas, ha incentivado a los agentes econdmicos a

emprender procesos productivos mas innovadores para di-

ferenciar sus bienes y servicios de sus competidores.

Los paises de ingreso medio-alto como
Colombia tienen el reto de convertir a
la CTel en un generador de crecimiento
econémico y de competitividad de largo
plazo. Este tipo de paises debe dar un
salto contundente hacia economias del
conocimiento e innovacién para garan-
tizar su competitividad en un entorno
cada vez mds globalizado. Este reto
surge porque es probable que sus ven-
tajas competitivas en bienes bésicos o
de baja intensidad tecnolégica sean
propensas a disminuir en el tiempo.
Por un lado, los recursos naturales no
renovables tienden a agotarse. Por el
otro, los altos costos de produccién, en
particular la mano de obra, en relacién
con los de paises con un nivel menor de
desarrollo limitan las oportunidades co-

merciales de productos con un bajo nivel

de diferenciacién y sofisticacién, cuya
competitividad depende en gran medida
de su costo de produccién. En este con-
texto, para estos paises es fundamental
contar con un entorno de CTel robusto
que les permita profundizar el proceso
de cambio estructural y apalancar una
senda de crecimiento econdmico pro-
nunciada de largo plazo (ver capitulo

Politica de Cambio Estructural)?.
DIAGNGSTICO Y AVANCES

Los principales indicadores de CTel sefia-
lan que Colombia todavia no ha dado el
salto contundente hacia una economia
basada en el conocimiento y la inno-
vacion. La inversién en actividades de
ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI)

y en Investigacion y Desarrollo (1+D)

como porcentaje del PIB no ha crecido de
manera significativa en la dltima década
(grafico 1)°. La inversion en ACTI como
porcentaje del PIB sélo crecié 10 pun-
tos basicos al pasar de 0,35% en 2003
a 0,45% en 2012. Lo anterior implica que
el pais sélo aumenté su inversién en
ACTl en $223.000 millones anuales en
promedio durante este periodo. El bajo
crecimiento de la inversién en ACTI es
preocupante si se tiene en cuenta que
estainversién en Latinoamérica crecid a
una tasa casi tres veces mayor que la de
Colombia entre 2003 y 2010“.

De la misma manera, la inversion del
pais en I+D no ha sido dindmica. En los
Gltimos 10 afos sélo crecié 3 puntos ba-
sicos ($86.000 millones adicionales por
afo en promedio], al ubicarse en 0,17% del
PIB en 2012 (grafico 1)°. La brecha en este

1 Griliches (1979) y Hall y Jones (1999] presentan evidencia empirica en paises industrializados sobre el papel de la innovacién en el crecimiento
econdmico. Crespiy Zufiiga (2010) presentan evidencia empirica para seis pafses latinoamericanos.

2. Para una mayor discusion sobre el proceso de cambio estructural, ver Consejo Privado de Competitividad (2012).

3. Las ACTlincluyen las siguientes actividades: 1) administracién y otras actividades de apoyo, 11} apoyo a la formacién y capacitacion cientifica y tec-
noldgica, 111) servicios cientificos y tecnoldgicos y 1v) actividades de innovacion e |+D.

4. De acuerdo con datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologfa Iberoamericana e Interamericana, la inversion en ACTI en América Latina cre-

ci6 40 puntos basicos al pasar de 0,69% en 2003 a 1,09% del PIB en 2010. Por su parte, la inversion en Colombia crecié 15 puntos basicos, al pa-
sarde 0,35%a 0,5% del PIB en el mismo periodo.
5. Esta cifra no incluye los recursos del fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Sistema General de Regalias.
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indicador con América Latina se ha amplia-
do, pues la inversién en la regién crecié a
una tasa cuatro veces superior a la colom-
biana®. Es preocupante que Colombia no
haya avanzado decididamente en cerrar
la brecha en este indicador en relacién con
los lideres de la region (Brasil, Argentina,
Cuba, México y Chile), asi como con otros
paises relevantes (Corea del Sur, Suréfri-
ca, Turquia y Malasia) (grafico 2).

Otro factor que el pafs debe mejorar
es la composicién de la inversién de |+D
entre el sector publico y el privado. Du-
rante la Ultima década, la inversion del
sector publico en 1+D ha representado,
en promedio, 55% del total, mientras que
la inversién del sector privado sélo ha
correspondido a 40% en promedio (gra-
fico 3). Es importante sefialar que aun-
que esta composicién es similar a la de
América Latina (51% del sector publico y
45% para el sector privado), es inversa
a la presentada por los paises pertene-
cientes a la Organizacién para la Coope-
racion y Desarrollo Econdmico (OCDE),
cuyo sector privado es responsable por
60% de la inversion total en 1+D7.

En cuanto al otorgamiento de pa-
tentes, el nimero de patentes otorga-
das por 100.000 habitantes de Colombia

ha mostrado una importante tendencia
creciente, al pasar de 0,5 en 2007 a 1,3
en 2011, lo que implica un crecimiento
anual promedio de 33% (grafico 4). Este
comportamiento se explica, principal-
mente, por el incremento del porcenta-
je de otorgamiento, que pasé de 11% en
2007 a 32% en 2011, lo que compensé
la falta de dinamismo de las solicitudes
de patentes, las cuales se han mante-
nido por debajo de 2.000 anuales des-
de 2008°%. Es importante destacar que la
Superintendencia de Industria y Comer-
cio (SIC] ha reducido en 43% el tiempo
de decisidn de las patentes (otorga-
miento o negacién), al pasar de 67 me-
ses en 2007 a 38 meses en 2013.

A pesar de esta tendencia positiva,
lo cierto es que el nimero de patentes
otorgadas por 100.000 habitantes esta
seriamente rezagado en relacién no sélo
con paises lideres como Corea del Sur,
sino con paises latinoamericanos. Efec-
tivamente, los coeficientes de invencién
de México, de Chile y de Brasil son 7,6,
4,5y 1,3 veces superiores al colombia-
no, respectivamente (grafico 5).

Estas tendencias son consistentes
con los ultimos resultados disponibles
(afios 2009-2010]) de la Encuesta de

Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica del
DANE, que muestra que 60,6% de las em-
presas del sector manufactureroy 68,5%
de las empresas del sector servicios son
“no innovadoras™. Es preocupante que
entre 2005 y 2010, el porcentaje de em-
presas del sector manufacturero cla-
sificadas como innovadoras (tanto en
sentido estricto como en sentido am-
plio) se ha mantenido practicamente
constante alrededor de 34%, pues la cai-
da del porcentaje de empresas innova-
doras en sentido estricto (11,2 puntos
porcentuales) ha sido compensada por
un aumento del porcentaje de las em-
presas innovadoras en sentido amplio
(11,9 puntos porcentuales), como se
puede observar en el grafico 6. Adicio-
nalmente, la inversion de las empresas
del sector manufacturero en ACTI presen-
ta un rezago importante en relacién con
lainversién que hacen las empresas del
sector servicios. En 2010 la inversién en
ACTI promedio por empresa manufacture-
ra fue $940,1 millones, mientras que la
inversién en ACTI promedio por empresa
del sector servicios fue 2,2 veces supe-
rior, al alcanzar $2.109 millones™.

El comportamiento de los anterio-

res indicadores sugiere que el sector pri-

6. Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologfa Iberoamericana e Interamericana.

?. Sibien es necesario que el sector privado aumente su participacién en la inversién total del pais en 1+D, esto no quiere decir que los niveles de in-
version publica sean satisfactorios. Como se analizard més adelante, la inversién publica presenta serios rezagos, incluso si se tienen en cuenta
los recursos de las regalias destinados a CTel. En este contexto, tanto la inversion privada como la pdblica se deben incrementar, pero la primera

debe hacerlo de manera mas dindmica.

8. En 2006 se presentaron 2.085 solicitudes de patentes, la cifra mas alta hasta el momento.
9. La Encuesta de Desarrollo e Innovacion Tecnoldgica (EDIT) del DANE clasifica a las empresas en cuatro categorias: 1] innovadoras en sentido estricto:
aquellas empresas que obtuvieron al menos un servicio o bien nuevo o significativamente mejorado para el mercado internacional. 11] innovadoras en

sentido amplio: aquellas empresas que obtuvieron al menos un servicio o bien nuevo o significativamente mejorado para el mercado nacional o para

la empresa, 0 que implementaron un proceso productivo nuevo o significativamente mejorado para la linea de produccién principal o para las lineas de

produccion complementarias, o una forma organizacional o de comercializacién nueva. 111) potencialmente innovadoras: aquellas empresas que repor-

taron tener en proceso o haber abandonado algun proyecto de innovacién. 1v) no innovadoras: aquellas empresas que en el periodo de referencia de la

encuesta no obtuvieron innovaciones, ni reportaron tener en proceso, o haber abandonado algun proyecto para la obtencién de innovaciones.

10.  Calculos del CPC con base en informacién de la EDITV del DANE. 2010 es el dltimo afio disponible para hacer comparaciones entre estos dos secto-
res, pues hay datos disponibles para el afio 2011 para el sector servicios, pero no los hay para el sector manufacturero. La inversién promedio por
empresa del sector servicios para el afio 2011 fue $1.972,4 millones.
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vado colombiano enfrenta dificultades
para utilizar la CTel como un generador
de crecimiento y de productividad. La
baja inversién en |+D como proporcién
del PIB, la escasa contribucion del sec-
tor privado a esta inversién, y la falta de
dinamismo de las solicitudes de paten-
tes indican que el sector privado colom-
biano tiene espacio para incorporar mas
intensivamente la innovacién dentro de
sus procesos productivos.

Si bien es cierto que el bajo desem-
pefo de Colombia en materia de CTel se
explica por una combinacién de factores
como la informalidad empresarial, las de-
ficiencias en el sistema educativo nacio-
nal, la debilidad de las sinergias entre las
universidades y el sector productivo, la
escasa cultura de innovacién, y la falta de
diversificacion y sofisticacién de la eco-
nomia nacional, lo cierto es que desde el
punto de vista del ecosistema de CTel del
pais, la falta de articulacién entre las enti-
dades publicas encargadas de promover
la CTel y la ausencia de foco de los instru-
mentos limitan seriamente el impacto de
las iniciativas publicas en esta area, a tra-
vés de la duplicacién de esfuerzos y/o de
la ausencia de instrumentos para corregir
fallas relevantes de mercado™.

Adicionalmente, la falta de coor-
dinacién dificulta el acceso por parte
del sector privado a los instrumentos
disponibles, en la medida en que se
encuentran dispersos en la densa ins-

titucionalidad publica colombiana, se

utilizan diferentes lenguajes y criterios
para suimplementacién, y su difusion es
confusa y poco efectiva. Con el fin de so-
lucionar este problema, en el marco del
Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacion (SNCel), Colciencias lidera el
Comité Técnico Mixto de Innovacién para
lograr la articulacién institucional entre
las entidades del Gobierno nacional cen-
tral y la coordinaci6n con las regiones®.
A'la fecha de publicacién de este infor-
me, este comité estaba construyendo un
mapa con informacién detallada de los
instrumentos de promocién de CTel de
las principales entidades del Gobierno na-
cional, el cual permitira tomar acciones
concretas de politica publica para evitar
duplicidades y para que la oferta guber-
namental en materia de CTel responda a
las necesidades del sector privado.

De la misma manera, este comité
definié una agenda para reglamentar
aspectos especificos de la normatividad
relacionada con la CTel. En particular,
este grupo de trabajo tiene la responsa-
bilidad de armonizar los conceptos re-
lacionados con CTel para que todas las
instituciones utilicen las mismas defi-
niciones en sus instrumentos, de definir
los espacios de coordinacién necesarios
para que las diferentes entidades del Go-
bierno nacional central puedan estable-
cer objetivos comunes y lineas de accion
concretas, de proponer cambios norma-
tivos a los beneficios tributarios a la CTel

con el objetivo de incrementar su utiliza-

cién por parte del sector privado, y de dar
claridad sobre los esquemas de contrata-
cion disponibles para las entidades publi-
cas en materia de CTel®.

Si bien es de destacar el trabajo del
Comité Técnico Mixto de Innovacién en
el marco del SNCel para solucionar los
problemas de articulacién y de regla-
mentacidn actuales, lo cierto es que es
fundamental que Colciencias culmine su
proceso de reestructuracién, accién que
se encuentra incluida en la Agenda Nacio-
nal de Competitividad (cuadro 1), con el
fin de que pueda cumplir cabalmente con
las responsabilidades que le otorgd la Ley
1286 de 2009, incluida la de ser el coordi-
nador del ecosistema de CTel en el pais*.
Ala fecha de publicacion de este informe,
y después de mas de cuatro afos de pro-
mulgacién de la Ley, este proceso no ha
sido culminado en los tiempos estableci-
dos en la ANC, a pesar de que se cuenta
con un proyecto de Decreto con la pro-
puesta de estructura administrativa que
esta siendo analizado por diferentes en-
tidades del Gobierno nacional, asi como
con documentos técnicos de soporte
como la identificacién de cadenas de
proceso, estudio de cargas de trabajo,
y matriz de costo de ndmina comparati-
va. A pesar de la importancia de esta re-
estructuracion, el Gobierno nacional, a
través del Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico (Minhacienda], tomd la deci-
sién de postergar el proceso hasta 2014

por motivos presupuestales. Para el CPC,

11.  Paraunamayor discusion al respecto ver Bitrdn, Benavente y Maggi (2011) y Consejo Privado de Competitividad (2012).

12.  Elgrupo de trabajo se constituyé como un Comité Técnico Mixto que le reporta al Comité Ejecutivo del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién.
Las entidades que participan de este comité son: Colciencias, Presidencia de la Republica, Departamento Nacional de Planeacion, Ministerio de Comer-
cio, Industria y Turismo, SENA, Innpulsa, Confecdmaras, el Programa de Transformacién Productiva y el Consejo Privado de Competitividad.

13.  Paraunamayor discusion sobre los beneficios tributarios ver Parra (2013, marzo) y Consejo Privado de Competitividad (2013).

14.  Unade las responsabilidades mas importantes esta incluida en el articulo 5, el cual establece que Colciencias es el “organismo principal de la ad-

ministracion publica, rector del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (SNCTel), encargado de formular, orientar, dirigir, coordinar,
ejecutar e implementar la politica de Estado en la materia, en concordancia con los planes y programas de desarrollo”.
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LAINNOVACION ES LA LOCOMOTORA
(QUE MENOS RECURSOS DE INVER-
SION RECIBE DEL PRESUPUESTO
GENERAL DE LA NACION

Grafico 7. Inversién como porcenta-
je del PIB de las locomotoras del Plan
Nacional de Desarrollo, 2012.

. Porcentaje del PIB

Fuente: Calculos Consejo Privado de Competitividad
con datos de Colciencias y Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.
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esta decisién es preocupante pues im-
plica que la locomotora de la innovacién
continuara con un maquinista sin los re-
cursos y el personal idéneo.

Por otro lado, la inversion del Gobier-
no nacional en CTel es relativamente baja.
En efecto, las entidades del Gobierno na-
cional central invirtieron $710.054 mi-
llones en ACTI (0,11% del PIB) en 2012;
lo que representa solamente 1,9% de
la inversién total del Gobierno y lo que

convierte a la ciencia, tecnologia e inno-

vacion en la décimo segunda prioridad
sectorial del pafs en términos de inver-
sién proveniente del presupuesto nacio-
nal y en la locomotora del Plan Nacional
de Desarrollo con menor cantidad de re-
cursos de inversién (grafico 7).
Aunque la destinacién de recursos
provenientes de las regalias para finan-
ciar proyectos de CTel es un paso en la
direccién correcta para disminuir el reza-
go de lainversién publica en CTel, lo cierto

es que este esfuerzo no es suficiente®®.

Por un lado, la locomotora de la innova-
cién sigue siendo la que menos recursos
recibe, incluso si se tienen en cuenta los
recursos de regalias de la vigencia 2012
destinados a proyectos aprobados®. Por
el otro, el nivel de inversién en la materia
seguira lejos de pares internacionales. De
acuerdo con estimaciones del Observato-
rio Colombiano de Ciencia y Tecnologia,
los recursos de regalias incrementarian
lainversion en ACTl a alrededor de 0,68%

del PIB en 2014. Por su parte, el Consejo

15.  Elpresupuesto de inversion del Gobierno nacional de la locomotora de la infraestructura (sector transporte] es 11 veces superior, el de la locomo-
tora minero-energética (sector minas y energia) es cuatro veces superior, el de la locomotora agricola es 2,4 veces superior y el de la locomotora

de lavivienda es 1,7 veces superior.

16.  Deacuerdo con el Decreto 1243 de 2012, el presupuesto para 2012 ascendi6 a $869.000 millones (de los cuales sélo se comprometieron $446.535 mi-
llones al 2 de agosto de 2013). Para la vigencia 2013-2014, se establecié un presupuesto de $1,7 billones (Ley 1606 de 2012).

1?7.  Teniendo en cuenta los recursos de regalias de la vigencia 2012 destinados a proyectos aprobados al 2 de agosto de 2013 ($446.535 millones),
el presupuesto de la locomotora de la infraestructura (sector transporte) es 6,9 veces superior, el de la locomotora minero-energética (sector mi-
nas y energfa) es 2,4 veces superior, el de la locomotora agricola es 1,5 veces superior, y el de la locomotora de la vivienda es 1,1 veces superior.



Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (primer semestre 2013).

Accién ANC Accion  Grupo Comentario CPC

de acciones

Reestructurar Colciencias de modo que pueda sa-

tisfacer las responsabilidades asociadas a su triple

funcionalidad (i. Depto. Administrativo, ii. Rector del
Fortalecer insti- sector CyT, iii. Administrador y lider del SNCTel}, lo cual El estado de avance de este grupo de acciones es insatisfac-
tucionalidad de incluye el fortalecimiento del Fondo Caldas. torio a juicio del CPC, debido a los retrasos significativos en
Ciencia, Tecnologia e el proceso de reestructuracién de Colciencias. Para el CPC la
Innovacién Fortalecer los centros nacionales de Investigacién y De- reestructuracion de Colciencias es una condicién necesaria

sarrollo (I+D): Estructurar proyectos de fortalecimiento para una adecuada institucionalidad.

de centros de [+D mediante redes de conocimiento, que

incluyan recursos financieros, infraestructura, recursos

humanos, gestién de tecnologfa y metodologfas.

Aunque se han hecho algunos talleres de capacitacién, todavia no
se ha aprobado los lineamientos de mediano plazo para fortalecer
las capacidades regionales para la gestién de proyectos.

Capacitar a entidades territoriales para la presentacién
de proyectos de CTel al Fondo de Regalfas para C

Establecer modelo de Oficinas de Transferencia de Colciencias abrié la convocatoria 621 de 2013 con el fin de con
Tecnologfa (OTT) e implementar 3 con apoyo y cofi- mar un banco de propuestas elegibles para la creacién o fortaleci-

Mejorar capacidad nanciacién de las regiones. miento de oficinas de transferencia de resultados de investigacién.
innovadora de las

regiones o
Desarrollar el programa Rutas Competitivas en 16

departamentos y transferir la metodologfa para el
fortalecimiento de cldster.

Se cuenta con 12 hojas de rutas formuladas en 12 departa-
ment

Poner en marcha el Fondo de Ciencia, Tecnologfa e
Innovacion del Sistema General de Regalias.

Desarrollar el capital

humano para la Incrementar en 30% el nimero de beneficiarios de be-
innovacién y la cas para formacién avanzada (Maestrias y Doctorado:
investigacion

11 proyectos presentados al 0CAD de CTel para la formacién
de capital humano altamente calificado, por un valor de
$161.688 millones.

41 entidades académicas y no académicas se han beneficia-
Promover el Emprendimiento Dindmico Innovador: do de la convocatoria que busca fortalecer las capacidades en
apoyar 150 proyectos con servicios de pruebas identificacién, aceleracién y acompafiamiento del Emprendi-
empresariales, y 45 entidades académicas y no miento Dindmico Innovador. Por su parte, Innpulsa ha apoyado
académicas. 146 iniciativas empresariales para la innovacién y el empren-
dimiento dindmico.

Apoyar la cofinanciacién de proyectos de innovacién La convocatoria de innovacién ha apoyado 36 proyectos por
empresarial y de encadenamientos productivos a un valor de $7.700 millones. Por su parte, la convocatoria de
traves del Fondo de Modernizacién e Innovacion para encadenamientos productivos ha apoyado 44 proyectos por

. . las Mipymes. un valor de $8.600 millones.
Promover sofistica- >

cién de los negocios
através dela Realizar convocatorias que atiendan las brechas de EI'SENA, a través de dos convocatorias, aprobé la cofinancia-
innovaci6n productividad entre las Mipymes. cién a 90 proyectos por un valor $15.644 millones.

Se realizé la inscripcién por convocatoria de 183 empresas del
sector autopartes de las regiones Bogotd-Cundinamarca, Valle del
Cauca, Medellin y Eje Cafetero. Se inicid proceso de intervencion
de lafase 1 del programa en 32 empresas de Bogota.

Formular e implementar un Programa Piloto de Exten-
sionismo Tecnoldgico para Mipes a nivel de productos,
procesos u organizacion.

Implementar acciones de capacitacién en proteccién,
gestion, valoracién y aprovechamiento de la propiedad
intelectual en instituciones educativas y empresas.

Se realizarén 91 eventos capacitando cerca de 2.819 perso-
nas a través de la Academia de Propiedad Industrial - API.

Sin avances

P Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accién terminada

Competitividad e Innovacion. Primer semestre de 2013.
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Privado de Competitividad (CPC) estima
que las regalfas incrementarian la inver-
siénen |+D a 0,26% del PIB en 2014,
Dado que la adecuada ejecucion de
los recursos de regalias destinados a
CTel depende de la capacidad de inno-
vacion de las regiones, la ANC incluyé
dos acciones puntuales para mejorar di-
chas capacidades. De un lado, en 2013
Colciencias comenzd una serie de talle-
res de capacitacién sobre la verificacién
de requisitos que deben cumplir los pro-
yectos para ser elegibles. En el media-
no plazo, esta accién de la ANC incluye
la implementacién de una estrategia
que mejore las capacidades regiona-
les para la presentacién de proyectos
al fondo de CTel de regalfas. Del otro, la
ANC incluye una accién para establecer
modelos de Oficinas de Transferencia
Tecnolégica. En 2013 Colciencias apro-
pié $3.500 millones para financiar una
convocatoria para la creacion o fortale-
cimiento de Oficinas de Transferencia de
Resultados de Investigacion (OTRIS) y
para la elaboracidn y difusién de nor-
mas técnicas (cuadro 1). Por su par-
te, Innpulsa, una unidad de desarrollo
administrada por Bancéldex, tiene el
objetivo de mejorar las capacidades ins-
titucionales regionales para que puedan
apalancar procesos de crecimiento rapi-
do, rentable y sostenido. Para tal fin, In-
npulsa implementd convocatorias para
fortalecer la capacidad de las organi-
zaciones regionales relacionadas con

comercializacién y transferencia de tec-

nologias; asi como para mejorar los pro-
cesos de ideacién y estructuracion de
proyectos que apalenquen el crecimien-
to empresarial en las regiones. Innpulsa
también viene apoyando el fortaleci-
miento de las Comisiones Regionales
de Competitividad, en particular para
que estos espacios de coordinacién
publico-privada cuenten con las capa-
cidades suficientes para definir focos
estratégicos para el crecimiento empre-
sarial. De la misma manera, a través del
programa Rutas Competitivas, Innpulsa
tiene el objetivo de “mejorar la competi-
tividad de las empresas pertenecientes
a un cluster, a partir de la redefinicion
de la estrategia de largo plazo para que
estas puedan competir en segmentos
de negocios mas atractivos que los ac-
tuales™®. Este programa, que también
se encuentra incluido en la ANC, apoya
36 clusters en 18 departamentos (dos
iniciativas por departamento).

Es importante recalcar que la crea-
cion de Innpulsa es uno de los esfuerzos
mas importantes que el pais emprendié
parainvolucrar de manera mas decidida
al sector privado en procesos de innova-
cién. En su primer afio de operaciones
esta entidad adjudicé $92.550 millo-
nes, destinados a 167 proyectos en 15
departamentos. Adicionalmente, Innpul-
sa, dentro de la ANC, es responsable de
promover el emprendimiento dindmico
innovador (cuadro 1)%.

A pesar de los avances que se han

dado en las acciones de la Agenda Na-

cional de Competitividad (cuadro 1), asi
como en otros frentes, los retos que tie-
ne Colombia en materia de CTel contindan
siendo significativos. Si bien las iniciati-
vas que se han descrito en este capitulo
van en la direccién correcta, es indispen-
sable que el pafs avance en otras dimen-
siones para acelerar su transicién hacia
una economia basada en el conocimiento
ylainnovacién, tal como se analizaenla

siguiente seccién de este capitulo.

RECOMENDACIONES

Las politicas publicas que se adopten
en Colombia deben contribuir decidida-
mente a que la CTel sea un generador
significativo de crecimiento econémi-
co, productividad y competitividad. Para
lograr ese objetivo de largo plazo, es
fundamental que los sectores privado
y publico incrementen sus actividades
e inversiones relacionadas con CTel.
Aunque el incremento de la inversién
publica es necesario, el involucramien-
to del sector privado en actividades de
CTel debe ser preponderante, pues es
practicamente imposible que los es-
fuerzos publicos reemplacen las inicia-
tivas privadas en esta materia. Es decir,
Colombia no sélo debe redoblar los es-
fuerzos para aumentar la inversién en
ACTI y en I+D como porcentaje del PIB,
sino asegurar que la mayoria de estas
inversiones sea realizada por el sector
privado. Paralelamente, el Gobierno na-

cional y las entidades regionales deben

18.  Sesupone que lainversién en I+D mantiene su participacién promedio en la inversién en ACTl en la Ultima década (38,3%).

19.  Innpulsa (2013, abril).

20. Esimportante sefalar que Innpulsa también opera el Fondo de Modernizacién e Innovacién para las mipymes, el cual es un instrumento de cofi-

nanciacién no reembolsable para apoyar programas, proyectos y actividades dirigidas a la innovacién de las mipymes. Los recursos de este fondo

provienen del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, asi como del Ministerio de Tecnologfas de Informacién y Comunicaciones. A la fecha de

publicacion de este informe, el Fondo habia beneficiado mas de 22.000 mipymes al aportar mas de $70.000 millones para el desarrollo de pro-
yectos que fortalezcan los encadenamientos productivos y los procesos de modernizacién empresarial, entre otros objetivos.



promover la sofisticacion y la diversifi-
cacién productiva mediante la utiliza-
cién de la CTel para potenciar ventajas
competitivas tanto en nuevos sectores
como en los actuales.

En este contexto, esta seccidn del ca-
pitulo presenta recomendaciones del CPC
para que el pais acelere el transito hacia
una economfa basada en el conocimiento
y lainnovacién. Estas recomendaciones
estan agrupadas en dos dimensiones:
institucionalidad y capacidad de innova-
cion del pais. El cuadro 2 resume las prin-

cipales recomendaciones del CPC.

INSTITUCIONALIDAD

La implementacién de una politica publica
robusta en materia de CTel requiere de la
definicién de objetivos estratégicos de
largo plazo, de la determinacion de los
papeles que deben desempefiar todas las
instituciones que tienen la responsabilidad
en promover la CTel, del establecimiento
de espacios formales de concertacién y
coordinacién, y de un sistema sélido de
monitoreo y evaluacién de los programas,
iniciativas e instrumentos publicos.
Colombia, a pesar de contar con
arreglos institucionales como el Siste-
ma Nacional de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion (SNCTel] y el SNCel, todavia no
ha logrado consolidar una instituciona-
lidad que le permita definir una politica
de CTel de largo plazo y apalanque ac-
ciones coordinadas de las entidades en-

cargadas de la promocidn e innovacion.

Aunque los avances del Comité Técni-
co Mixto de Innovacidén son valiosos, se
deben tomar medidas de mayor calado
para que el pais cuente con la institucio-
nalidad adecuada.

Para el CPC, contar con un Colciencias
reestructurado y fortalecido, tanto a ni-
vel de personal como de recursos finan-
cieros, es condicién necesaria para que
la implementacién de la politica de CTel
sea adecuada. Este fortalecimiento es
fundamental para que pueda ejercer su
papel como entidad rectora de la politica
de CTel y obtenga el suficiente peso espe-
cifico para liderar los procesos de articu-
lacién y coordinacién que tanto necesita
el pafs, en particular ahora cuando ejerce
un papel clave en la institucionalidad de
regalias para CTel. Es preocupante que la
reestructuracién de Colciencias no haya
terminado después de cuatro afos de ha-
ber sido aprobada la Ley 1286 de 2009.
En este contexto, el CPC recomienda que
se acelere este proceso, el cual termina
cuando se hagan las contrataciones ne-
cesarias de personal y se trasladen los
recursos financieros requeridos, para
que la entidad pueda cumplir tanto con
sus responsabilidades misionales de po-
litica, como con sus actividades operati-
vas y administrativas®.

En cuanto al fortalecimiento de la ar-
ticulacién institucional, en primer lugar
se debe lograr que el SNCTel y el SNCel
tengan objetivos estratégicos comunes
y sus actividades, dentro de su ambito,

contribuyan decidida y complementa-

riamente al alcance de dichos objetivos.
Para tal fin, Colciencias y la Presidencia
de la Republica, al ser actores claves
en estos sistemas, deben actuar como
punto focal para que las entidades in-
tegrantes de estos sistemas logren una
definicién de objetivos estratégicos co-
munes y una determinacién de lineas de
accion para cada uno®.

Dentro del proceso de definicion de
objetivos estratégicos, se recomienda
contar con un enfoque de smart specia-
lization, que consiste en la concentracion
de recursos publicos en actividades e in-
versiones en el campo del conocimiento
para fortalecer las ventajas comparativas
en nuevos sectores o en los existentes, a
través de tres lineas de accién: 1) realzar
el papel de la especializacién cientifica,
tecnolégica y econémica en el desarro-
llo de ventajas comparativas y en la ge-
neracién de crecimiento econdmico, 11)
construir capacidades para identificar
circunstancias presentes o futuras de
ventajas comparativas, y 111) efectuar
arreglos institucionales que otorguen
un papel central a las regiones, al sector
privado y a los emprendedores en el pro-
ceso de convertir las estrategias de es-
pecializacién en resultados econdmicos
y sociales (OCDE, 2012)%.

De la misma manera, se debe im-
plementar una estrategia formal de pla-
neacion colectiva, en donde todas las
instituciones encargadas de la promo-
cién de la CTel del Gobierno nacional

puedan definir sus papeles —de acuerdo

21. Parael CPC, es deseable que la nueva estructura de Colciencias separe formalmente las dreas encargadas de las actividades misionales de politica

de aquellas reas operativas y de administracién de programas, para evitar conflictos de interés y asegurar que las actividades misionales no que-
den desatendidas ante necesidades operativas de corto plazo.
22. Colciencias es la entidad rectora del SNCTel, mientras Presidencia de la Republica, a través de |a Alta Consejeria para la Gestién Publica y Privada,

ejerce la coordinacion general del SNCel.

23. Elenfoque de smart specialization es una de las estrategias que pueden emplear los paises para incrementar la productividad y la sofisticacién de
sus economfas. Para una discusién mas detallada el respecto, ver capitulo Politica de Cambio Estructural de este informe.
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con sus funciones misionales y los ob-
jetivos estratégicos definidos—, poten-
ciar sinergias y complementariedades, e
identificar nuevas demandas del sector
productivo, de los investigadores y de la
academia del pais. Si bien el pais cuen-
ta con el Marco de Inversién en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién como herra-
mienta de programacién del gasto pu-
blico en materia de CTel, lo cierto es que
su alcance en la practica se ha queda-
do corto para las necesidades del pais,
pues se ha concentrado en el tema pre-
supuestal y ha dejado por fuera la defini-
ciény la coordinacién de las prioridades
de inversion de cada entidad en CTel?.
Por lo tanto, se recomienda que se for-
talezca el alcance del Marco de Inversién
en CTel, con el fin de incluir espacios de
coordinacién formales tendientes a de-
finir los papeles, actividades y priorida-
des de inversidn de cada institucion, de
manera que respondan adecuada y co-
herentemente a los objetivos estratégi-
cos definidos. Un espacio natural para
realizar estas actividades de coordina-
cién es el SNCel a través de su Comité
Técnico Mixto de Innovacién.

Los esfuerzos conjuntos de las enti-
dades publicas relacionados con la pro-
mocion de CTel deben ser evaluados de
manera robusta y sistematica, de ma-
nera que la oferta institucional se ajuste
y los recursos para CTel se inviertan efi-
cientemente. En la actualidad, cada enti-
dad cuenta con su propia base de datos
de beneficiarios, y las evaluaciones de
impacto son esporadicas y con alcances

limitados. Adicionalmente, |a fragmenta-

cion de la informacién sobre los benefi-
ciarios limita la capacidad del Gobierno
para identificar la coherencia de los pro-
gramas y dificulta el desarrollo de evalua-
ciones comprensivas que vayan mas alla
de la medicién de los recursos ejecuta-
dos y del conteo de los beneficiarios aten-
didos por cada entidad. En este sentido,
se debe aprovechar el trabajo del Comi-
té Técnico Mixto de Innovacidén para que,
con base en el mapa de instrumentos que
se esta construyendo, se pueda evaluar
comprensivamente la oferta institucional
y se garanticen su relevancia y su per-
tinencia de cara a las necesidades del
sector productivo. De la misma manera,
se recomienda que el Gobierno nacional
implemente un sistema de informacién
Unico de beneficiarios de instrumentos
de CTel, lo cual facilitara el seguimiento
de la gestién de las entidades a la luz de
los objetivos conjuntos definidos, permi-
tird hacer evaluaciones de impacto ro-
bustas y proveera informacion sobre la
complementariedad de los instrumentos
ofrecidos por las diferentes entidades del
Gobierno. Incluso, este sistema de infor-
macion tiene el potencial de disminuir
las barreras de acceso del sector priva-
do a los instrumentos de politica publica
al centralizar y simplificar algunos de los
tramites de los programas.

La implementacién de estas recomen-
daciones redundaria en una oferta publi-
ca de instrumentos de promocién a la CTel
que responda coherentemente a objetivos
estratégicos del pais y que pueda ser lo
suficientemente robusta a las necesidades

del sector productivo colombiano.

CAPACIDAD DEL PAi'S PARA INNOVAR

El pais debe incrementar los recursos,
tanto publicos como privados, destina-
dos a financiar proyectos de CTel, con
el fin de cerrar decididamente la brecha
existente con paises de referencia. En
la esfera publica, a pesar del importante
incremento de recursos destinados a la
CTel, a través de la creacién de un fon-
do especifico en el Sistema General de
Regalias, es necesario que se aumente
la inversién publica en ACTI. Como se
menciond anteriormente, este mayor
esfuerzo presupuestal debe ir acom-
pafiado de un sistema de seguimiento
y de evaluacion robusto, con el fin de
maximizar el impacto de las inversio-
nes. Este sistema de seguimiento tam-
bién debe incluir informacién detallada
sobre los proyectos de CTel financiados
con regalias, pues en la actualidad sélo
es posible conocer los nombres de los
proyectos y el monto aprobado, lo cual
no permite realizar un analisis detallado
sobre la calidad, la pertinencia y la cohe-
rencia de estos.

En cuanto al fondo de CTel de re-
galias, es fundamental que se fortalez-
can las acciones tendientes a mejorar
las capacidades regionales para la
presentacion de proyectos. Lo ante-
rior es crucial para incrementar el im-
pacto econémico de la inversién, asf
como para acelerar la ejecucion de los
recursos, la cual no ha sido tan rapida
como se esperaba, pues al 2 de agosto
de 2013 sélo se habian aprobado 145

proyectos, por $1,1 billones, correspon-

24.  ElMarcode Inversion en Ciencia, Tecnologfa e Innovacion fue creado por el articulo 21 de la Ley 1286 de 2009, que dispone que el Departamento

Nacional de Planeacién, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico y Colciencias, con el apoyo de las instituciones involucradas, elaborardn anual-
mente un marco de inversién en ciencia, tecnologia e innovacién concebido como una herramienta de programacién de mediano plazo del gasto
publico de las entidades de Gobierno, considerando las restricciones fiscales.



dientes a 43% del presupuesto aproba-
do para el periodo 2012-2014, y sélo se
habian terminado las labores de con-
tratacion de 13 proyectos, por un va-
lor de $47.216 millones, equivalentes
a 4,2% del valor total de los proyectos
aprobados. De la misma manera, se re-
comienda fomentar decididamente la
presentacion de proyectos conjuntos
entre departamentos que estén en li-
nea con las apuestas sectoriales de las
regiones, los cuales sélo representan
alrededor de 20% del monto total apro-
bado. Lo anterior es clave para que los
proyectos respondan a las caracteris-
ticas econémicas de las iniciativas, y
no a Iimites geopoliticos, lo que me-
jora el impacto de la inversion. Para
esto, seria conveniente que en la eva-
luacién de los proyectos se dé prioridad
a aquellos que estan en linea con las
apuestas sectoriales de las regiones y
son desarrollados conjuntamente. Pa-
ralelamente, el fortalecimiento de Col-
ciencias le debe permitir articular mas
efectivamente las diferentes iniciativas
regionales, con el fin de aprovechar si-
nergias y evitar duplicidades.

La formacién adecuada de capital
humano es una condicién fundamental
para que un pais tenga una capacidad de
innovacién importante, la cual se debe
caracterizar por incrementar la oferta de
investigadores y profesionales en dreas
pertinentes como ciencias naturales y
exactas, ingenieria y tecnologia. Por lo
tanto, y adicional a los retos que tiene
el pais para mejorar su sistema educa-
tivo en términos de cobertura, calidad y

pertinencia (ver capitulo Educacion), se

recomienda que se implemente un pro-
grama agresivo de atraccién de capital
humano especializado, tanto nacional
como extranjero residente en el exterior,
en estas dreas donde no es conveniente
esperar a la formacién de investigado-
res, a través del otorgamiento de benefi-
cios tributarios o incentivos econémicos
no reembolsables. De la misma manera,
es fundamental proveer incentivos para
que el sector privado contrate mas in-
vestigadores, pues en la actualidad sélo
0,5% de estos trabajan para el sector pri-
vado productivo®. En este contexto, se
recomienda que los incentivos actuales
de formacién de doctores den prioridad
a dreas aplicadas relevantes para la in-
dustria como ingenieria y tecnologia, asi
como que se establezca incentivos a la
contratacién de doctores por parte del
sector privado (ver Bitran et.al (2011)
para una mayor discusion).

Es importante que el Gobierno na-
cional incremente el acceso por parte
del sector privado a los instrumentos
publicos de promocién a la CTel dispo-
nibles. Si bien las recomendaciones en
torno a la institucionalidad del sistema
disminuirian los costos de acceso, al or-
ganizar la oferta institucional, es desea-
ble que se profundicen y refuercen las
iniciativas de difusién y sensibilizacién
sobre la importancia de la innovacién y
sobre la existencia de instrumentos de
promocién. Es importante sefalar que
aunque el contenido y la implementa-
cién de estas iniciativas deben ser es-
pecificos a cada tipo de empresa de
acuerdo con su comportamiento inno-

vador, es clave enfocar las actividades

hacia micro, pequefias y medianas em-
presas para incentivarlas a que hagan
algo de mejoramiento o modernizacion
productiva cuando actualmente hacen
muy poco o nada. Al respecto, es funda-
mental esperar los resultados del piloto
de extensionismo tecnolégico a peque-
fas y medianas empresas (ver cuadro
1], con el fin de escalar esta iniciativa
de la mejor manera posible.

De la misma manera, se recomien-
da que el Gobierno nacional implemente
una plataforma de internet que cumpla la
funcién de ventanilla Unica de los instru-
mentos publicos de promocidn a la CTel.
Esta herramienta deberfa centralizar la
informacién de todas las convocatorias
y demas instrumentos del Gobierno na-
cional en materia de CTel, con el objetivo
de facilitar el conocimiento y la compa-
racion de la oferta publica por parte del
sector privado, y asf fortalecer las ac-
tividades de CTel de las empresas co-
lombianas. Es importante sefialar que
Colciencias y el Comité Técnico Mixto de
Innovacion del Sistema Nacional de Com-
petitividad e Innovacién se encuentran
trabajando esta iniciativa.

Si bien todas las empresas, inde-
pendientemente de su tamafio, deben
incrementar sus actividades innova-
doras con el fin de ser cada vez mas
competitivas, lo cierto es que es nece-
sario que las grandes empresas rea-
licen esfuerzos mas profundos para
diversificar su portafolio de produc-
tos y servicios, a través de empren-
dimientos corporativos en negocios
totalmente diferentes a los de su core.

En la medida que las grandes empresas

25.  Deacuerdo con BID (2011), la baja contratacion de investigadores por parte del sector privado productivo se explica por una combinacién de facto-

res, incluidos mecanismos inadecuados de insercién laboral, la orientacién hacia investigacion bésica, poca relevancia del conocimiento a las ne-
cesidades de la industria, y bajos incentivos a la movilidad.
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tengan las herramientas para realizar
emprendimientos corporativos, estas
podran jalonar ain mas la actividad
econdmica del pais a través de la crea-
cién de nuevos encadenamientos pro-
ductivos. Esto es lo que ha pasado en
China, India y Corea del Sur entre 2000
y 2010, donde 49% de los nuevos em-
prendimientos de los conglomerados
mas grandes han sido negocios nuevos
que no estaban ligados a los negocios
existentes®. En este contexto, y en li-
nea con el capitulo de Politica de Cam-
bio Estructural de este informe, el CPC
recomienda que el Gobierno nacional, a
través de Innpulsa, disefie e implemen-
te instrumentos que fomenten los em-
prendimientos corporativos en el pais.

Finalmente, las Ultimas recomen-
daciones de este capitulo estén rela-
cionadas con los beneficios tributarios
para la CTel, quizds uno de los instru-
mentos mas importantes que tiene Co-
lombia para aumentar la inversién del
sector privado en este campo. Por un
lado, los beneficios tributarios tienen un
impacto significativo en el desempefio
de las empresas. De acuerdo con Parra
(2013], las empresas que accedieron a
este instrumento presentaron un incre-
mento de la productividad total de los
factores de entre 4% y 16%, un aumen-
to en el empleo total de 8%, y una am-
pliacién de la actividad exportadora de
5%, en relacién con empresas similares
que no accedieron a los beneficios tribu-

tarios. Del otro, en 2012 el Gobierno na-

cional asignd un cupo de inversién total
de un billén de pesos, mientras que en
2013 hizo lo propio al aprobar un cupo
total de 1,7 billones®.

A pesar de las bondades del ins-
trumento, su utilizacién por parte del
sector privado no ha sido la esperada.
En 2012 sélo se aprobaron proyectos
por $330.176 millones, es decir, 33%
del presupuesto total. Como lo anali-
z6 el Consejo Privado de Competitivi-
dad (2013, abril), la Ley 1450 de 2011
(Ley del Plan Nacional de Desarrollo]
y la Ley 1607 de 2012 de reforma tri-
butaria incluyeron provisiones que
desincentivan la utilizacion de los be-
neficios tributarios. La Ley 1450 de
2011 obligé a que los proyectos sean
presentados Unicamente a través de
universidades, centros o grupos de in-
vestigacién acreditados por Colcien-
cias, lo que no responde a la realidad
empresarial, pues muchas empresas
tienen grupos de investigacién no re-
gistrados y presentaban los proyectos
directamente, como lo permitia la Ley
633 de 2000. De la misma manera, de
acuerdo con la Ley 1450 de 2011, sola-
mente los proyectos de investigacién y
desarrollo tecnoldgico pueden ser suje-
tos de los beneficios tributarios. Por lo
tanto, actividades para la produccién y
la comercializacién de productos inno-
vadores, por ejemplo, estan excluidas
del instrumento. De la misma manera,
actividades relacionadas con la inno-

vacién organizacional y con la forma-

cién de capacidades de gestién de la
innovacion dentro de las empresas no
cuentan con beneficio tributario®. Adi-
cionalmente, la Ley 1607 de 2012, al in-
cluir una reconfiguracién tributaria que
disminuyd el impuesto de renta de 33%
a 25%, implicé una caida del beneficio
neto del instrumento de 6 puntos por-
centuales, al pasar de 25% a 19%, lo que
desincentiva su utilizacion®.

En este contexto, el CPC recomien-
da que se hagan los cambios de Ley ne-
cesarios para que se vuelva a habilitar
la presentacion directa de proyectos de
CTel por parte de las empresas, que los
proyectos de innovacién vuelvan a ser
cobijados por el instrumento y que se
aumente el porcentaje de deduccién de
175% a 200% para volver a alcanzar una
tasa de beneficio neto del 25%.

De manera paralela, es recomenda-
ble que el Consejo Nacional de Benefi-
cios Tributarios (CNBT] realice acciones
tendientes a incrementar la probabilidad
de aprobacidn de los proyectos presen-
tados. Dado que un porcentaje impor-
tante de rechazos se debe a problemas
de forma en la presentacién de proyec-
tos (Colciencias, 2013], se recomien-
da introducir una instancia oral y de
acompafamiento dentro del proceso
de evaluacién de los proyectos, con el
objetivo de que los proponentes tengan
la posibilidad de corregir los problemas
de forma antes de que las instancias del
CNBT tomen una decisién definitiva so-

bre los mismos.

26.  Mckinsey (2013, febrero). Para una mayor discusién, ver Hausmann (2013, julio).
27.  Estos cupos hacen referencia a la inversion total de los proyectos. La reglamentacién actual (tasa de renta de 25% y un porcentaje de deduccion de 175%)
implica un beneficio neto de 19%. Asf, dichos cupos implican un esfuerzo fiscal de $190.000 millones para 2012 y de $323.000 millones para 2013.
28.  Paraunamayor discusién, ver Consejo Privado de Competitividad (2013].
29. Esimportante senalar que la carga tributaria para las empresas quedd inalterada, pues la reduccién del impuesto de la renta fue reemplazada con

elimpuesto CREE de 8%.



Recomendacion

Culminar proceso de reestructur
Colciencias.

Definicién de objetivos estratégicos comun

para el Sistema de Competitividad e Innovacién
y el Sistema de Ciencia, Tecnologfa e Innova-
cién, con un enfoque de smart specialization.

Definicién de roles y responsabilidades de
cada entidad gubernamental que contribuyan
aalcanzar los objetivos definidos.

stema de informacién unificado de bene-

Incrementar inversién de las entidades
gubernamentales en actividades de ci
tecnologfa e innovacion.

6n de capital humano
do residente en el exterior.

Ventanilla tnicade a 0 a instrumentos
publicos de promocién de CTel.

Programa para fomentar emprendimiento
corporativo.

Modificaciones a los beneficios tributarios
alaCTel.

Fuente: Anilisis Consejo Privado de Competitividad.

Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Decretos de estructura administrativa y planta de personal publi-
cados, proceso de contratacién de personal en ejecucion.

Documento conceptual con la definicion de objetivos consensua-

do entre el Comité Ejecutivo del Sistema Nacional de Competitivi-
dad e Innovacién, el Consejo Asesor de Colciencias y Colciencias.

Formalizacién del Comité Mixto de Innovacion del Sistema
Nacional de Competitividad e Innovacidn como el espacio de
coordinacién y articulacién institucional.

Plan de accién para implementar el sistema, el cual debe incluir
la definicién de requerimientos de informacidn y requisitos
técnicos.

Inversién del Presupuesto Nacional en ciencia, tecnologfa e
innovacion representa al menos 2,5% del presupuesto total de
inversién de la Nac

Documento técnico con propuesta de instrumento, incluyendo
poblacién objetivo, costo fiscal y otras caracterfsticas.

Versién beta de la aplicacion web con informacién de los instru-
mentos publicos actualizada y con una herramienta que permita
comparar los diferentes instrumentos facilmente.

Documento técnico con propuesta de instrumento, incluyend
poblacién objetivo, costo fiscal y otras caracteristicas.

Introduccién de la instancia oral y de acompanamiento dentro
del proceso de evaluacién de los proyectos. Adicionalmente, se
debe contar con la justificacién técnica y un proyecto de Ley que
contenga las modificaciones relacionadas con la presentacién
directa de proyectos por parte de las empresas y el aumento del
porcentaje de deduccién a 200%.

Principales
responsables

Colciencias, Ministerio
de Hacienda y Crédito
Publico.

Colciencias, Depar-
tamento Nacional de
Planeacién y Presiden-
cia de la Republica.

Colciencias.

Colciencias.

Departamento Nacional
de Planeacion, Minis-
terio de Hacienda y
Crédito Publico.

Colciencias.

Colciencias, Innpulsa.

Innpulsa.

Colciencias y las demds
entidades miembro del
Consejo Nacional de
Beneficios Tributarios.
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Infraestructura en general. Puesto entre 148 paises (donde 1 indica el pais con la infraestructura més sofisticada a nivel general).

Fuente: WEF (2013).
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La logistica, entendida como la capacidad de optimizar

tiempos y costos de transporte, almacenamiento y distri-

bucidon desde la fase de suministro hasta el consumidor

final, es uno de los factores fundamentales para alcanzar

la meta propuesta por Colombia de ser uno de los tres pai-

ses mas competitivos de América Latina en 2032".

Las empresas del pais enfrentan dife-
rentes cuellos de botella que dificultan
la optimizacién de la logistica, como lo
muestra el Indice de Desempefio Logis-
tico (IDL) del Banco Mundial. Si bien el
pais mejoré su posicién en las tres me-
diciones de este indicador que se han
realizado —al pasar en 2007 del puesto
82 entre 150 paises al puesto 64 entre
155 paises en 2012, lo cierto es que
todavia le falta mucho para alcanzar a
los lideres latinoamericanos en desem-
pefio logistico (grafico 1)2. Méas alla de
lainfraestructura, el bajo desempefio en
este indicador es el reflejo de falencias
tales como la eficiencia y eficacia en las
aduanas, la carencia de capacidad de se-
guimiento y localizacién de mercancias,
y la falta de un sector de transporte de

carga eficiente y la debilidad en el dise-

fio de cadenas logisticas que permitan
contratar envios a precios competitivos
(grafico 2). Por lo tanto, se hace necesa-
rio avanzar no sélo en temas de infraes-
tructura, sino también en otros temas
de eficiencia logistica, muchos de los
cuales podrian traer victorias tempranas
al pais en materia logistica.

Es importante destacar que en julio
de 2012, el Gobierno nacional lanzé la
nueva Agenda Nacional de Competitividad
(ANC)?, que incluye una serie de com-
promisos en materia de infraestructura,
transporte y logistica (IT&L) —para ma-
yor detalle ver el cuadro 1, el cual mues-
tra tales compromisos y sus avances—.
No obstante, serd clave que se acelere su
cumplimiento y que este se complemen-
te con otra serie de acciones que se inclu-

yen en este capitulo.

DIAGNGSTICO Y AVANCES

CUELLOS DE BOTELLA TRANSVER-
SALES EN MATERIA LOGISTICA

Necesidad de una infraestructura
de calidad*

Entre los factores que mds afectan los
resultados obtenidos en las diferentes
mediciones en materia de competiti-
vidad estdn la oferta y la calidad de la
infraestructura. En Colombia, estas son
bastante deficientes y las mediciones
a nivel internacional evidencian incluso
un deterioro a lo largo de los afios. Por
ejemplo, mientras en el Reporte Global
de Competitividad 2007-2008 del Foro
Econémico Mundial (WEF, por su sigla en

inglés) 65,6% de los paises medidos se

1. En el marco del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacidn se establecié esta meta, basada en alcanzar una economfa exportadora de bie-

nes y servicios de alto valor agregado e innovacidn.

2. En 2012 Colombia ocupd el octavo lugar en el indice de desempefo logfstico entre los paises de América Latina. Lo superaron, en su orden: Chile,
Brasil, México, Argentina, Uruguay, Perd y Panama.

3. La ANC compila acciones de corto, mediano y largo plazo. Fue elaborada en el marco del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion. Estd dis-

ponible en: http://sgr.dnp.gov.co/media/Innova/index.html.

4. Para un mayor detalle sobre las principales restricciones en materia de infraestructura que afectan los diferentes modos de transporte, ver Conse-

jo Privado de Competitividad (2011).



SIBIEN COLOMBIA HAMEJORADO
SU DESEMPENO LOGISTICO, AUN
DEBE HACER CUANTIOSOS ES-
FUERZOS PARA ALCANZAR POR LO
MENQS AL TERCER PAIS DE AME-
RICA LATINA

Grafico 1. indice de Desem-
pefio Logistico, 2012.

Paises de referencia

Colombia

Notas: 1. Cada indice varia entre 5y 1, donde 5 es el

mejor desempefio y 1 el menor. 2. Posicién entre 155

paises, entre paréntesis. 3. La posicion de Colombia
para 2010 fue entre 155 paises y para 2007 fue
entre 150 paises.

Fuente: Banco Mundial.

LA TRAZABILIDAD DE LAS MERCAN-
CIAS ASI COMO LA FACILIDAD PARA
CONTRATAR ENVIOS A PRECIOS
COMPETITIVOS SON ALGUNAS DE
LAS PRINCIPALES DIFICULTADES
QUE ENFRENTA EL PAS EN MATE-
RIA LOGISTICA

Gréfico 2. Colombia: indice de Desempefio
Logistico y sus componentes, 2012.

. Puntaje

Notas: 1. Cada indice varfaentre 5y 1, donde Ses el
mejor desempefio y 1 el menor. 2. Posicién entre 155
paises entre paréntesis.

Fuente: Banco Mundial.
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ubicaron en una mejor posicion que Co-
lombia en materia de infraestructura, en
el ultimo reporte (2013-2014] este por-
centaje se incrementd a 79,1%, ubicando
al pais en el puesto 117 entre 148 yenel
11° lugar entre 12 paises de referencia
(gréfico 3). Incluso en el contexto lati-
noamericano el pais ocupa el puesto 15,
lo que implica un gran rezago frente a la
meta de convertirse en el tercer pais mas
competitivo para el afio 2032.

Para enfrentar este rezago, por pri-
mera vez el Gobierno nacional se ha pro-
puesto llegar a una inversién anual de 3%
del PIB®, de los cuales 1% del PIB (seis bi-
llones de pesos] corresponderia a inver-
siones por obra publica y 2% (12 billones
de pesos]) seria a través de concesiones.
En particular, el programa de la cuarta
generacion de concesiones es bastante
ambicioso®, al comprender una inversion
alrededor de $47 billones en 47 proyectos
para la construccion y la rehabilitacién de
aproximadamente 8.000 kilémetros de ca-
rreteras en los proximos seis afos’.

Para abordar ciertos obstaculos que

han impedido y continuarian impidiendo

la normal y eficiente ejecucién de este
tipo de proyectos, en 2012 el Gobierno na-
cional convocd una Comision de Expertos
de Infraestructura, la cual realizé una se-
rie de recomendaciones (Comisién de In-
fraestructura, 2012). Muchas de éstas se
plasmaron en un Proyecto de Ley que en
la actualidad hace tramite en el Congreso®.
Aclaraciones en materia de expropiacién
de predios y de licencias ambientales, asi
como la creacién de una unidad de planea-
cién de proyectos de infraestructura y de
una entidad a cargo de la regulacion del
transporte, son algunas de las propues-
tas contempladas en este Proyecto de Ley.

Otra de las recomendaciones de la
Comisién fue la creacién de una Comi-
sion Intersectorial de Infraestructura,
con el propdsito de articular a las enti-
dades con funciones de estructuracidn,
financiacién, contratacién y ejecucién
de proyectos de infraestructura. Esta
propuesta se materializé mediante el
Decreto 2306 de 2012°.

A pesar de estos avances, el atraso
en la implementacién de proyectos es
evidente. Para el periodo 2010-2014, el

Gobierno se propuso contar con mas de
1.800 kilémetros de red vial pavimenta-
da y a marzo 31 de 2013 el avance era
sélo de 39,4%. También se propuso te-
ner mas de 840 kilémetros nuevos de
doble calzada en operacién a través de
concesiones y, para el mismo momento,
el avance era apenas de 38,7%"".

Similares metas se han planteado
para los otros modos de transporte. El
Gobierno nacional se propuso activar por
concesién 1.154 kilémetros de la red fé-
rrea durante 2010-2014; sin embargo, de
acuerdo con el dltimo reporte de la ANC,
apenas se esta culminando la contra-
tacion de las obras. Metas andlogas se
traz6é en materia fluvial: para el mante-
nimiento del rio Magdalena se espera
concesionar 800 kilémetros y hasta el
momento el avance es de sdlo 25%*.

La situacién esta menos rezagada en
los puertos. Para el periodo 2010-2014 se
estipuld realizar obras de mantenimien-
to y profundizacién en los canales de
acceso de Buenaventura®, Cartagena,
Tumaco, Barranquilla y San Andrés, y a

diciembre de 2012 el avance era de 60%*.

5. Durante los dltimos 20 afios la inversién en infraestructura no ha superado 1% del PIB anual.

Estos proyectos viales son producto de la priorizacién de obras de infraestructura que resultaron del Plan Maestro de Transporte (2010}, asi como
del plan de inversiones del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y de algunas prioridades establecidas a nivel regional.

Este programa enmarca seis grupos de proyectos: el primero pretende comunicar el interior del pais con el sur hasta llegar al Ecuador; el segundo
conectard el centro del pais con la region pacifica; el tercer grupo pretende enlazar el interior con los llanos orientales; el cuarto comunicaré la costa
con sus puertos; el quinto tiene por objetivo mejorar la comunicacion de los departamentos de Boyaca y los Santanderes, y el sexto contempla las
autopistas para la prosperidad. De acuerdo con el cronograma fijado por la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), se ha programado que a més
tardar en el tercer trimestre de 2014 se tengan adjudicados todos los proyectos, o por lo menos la gran mayorfa de ellos. Asi mismo, se espera que
paralos afios 2019y 2020 haya culminado la totalidad las obras. Fuente: ANI.

La Comisién Intersectorial de Infraestructura tiene poder de decisién en temas ambientales, prediales, presupuestales, de consulta previa y de
redes de servicios publicos. Esta conformada por los ministros de Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energfa, Ambiente y Desarrollo Sostenible,
Transporte, y es presidida por el Director del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

Sisterna Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (DNP): https://sinergia.dnp.gov.co/Portal DNP/default.aspx. Consulta realizada el 10 de junio de 2013.

En el caso particular del puerto de Buenaventura, segun el tltimo reporte de la ANC, las obras de dragado se han implementado de acuerdo con los

’.
8. Proyecto de Ley No. 223 de 2013.
9.
10.
11.  |bid.
12.  Ibid.
13.
tiempos programados (ver cuadro 1).
14.

Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados (DNP): https://sinergia.dnp.gov.co/PortalDNP/default.aspx. Consulta realizada el 10 de ju-
niode 2013.
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Nota: Los indices reflejan para 148 paises, de
manera general y para cada modo de transporte,
las respuestas a la pregunta: ¢ como calificaria la
infraestructura en su pais? (1 = extremadamente 0

deficiente; 7 = extensiva y eficiente segun estanda-
res internacionales). Posicién entre paréntesis.
Fuente: WEF, 2013.
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Se destaca la reciente consolidacién de la
nueva politica maritimo-portuaria (Con-
pes 3744 de 2013 y Decreto 1099/2013),
la cual presenta los lineamientos para la
ampliacién de la capacidad portuaria e
identifica los proyectos —canales, vias
de acceso y obras de proteccién coste-
ra— que la soportaran.

Enrelacién con la infraestructura ae-
roportuaria, aunque se ha programado
continuar con la modernizacién de los ae-
ropuertos, a diciembre de 2012 el avance
agregado de las obras era sélo de 18,3%".
En particular, respecto al aeropuerto El
Dorado, si bien el 100% de las obras pro-
gramadas para la vigencia 2010-2014 ya
se efectud'®, su capacidad se subestimé
cuando se planed la concesion del aero-
puerto, lo que implica que en el momento
de entregar las obras, esta ya es insufi-
ciente. Asi mismo, el aeropuerto no
cuenta con tecnologia moderna suficien-
te para controlar el tréfico aéreo, lo que
genera grandes problemas de conges-
tién. Por Ultimo, con respecto a sus vias
de acceso, hubo una falta de planeacién
para atencién en el manejo de la carga.

Ahora bien, los obstaculos en ma-
teria de infraestructura aérea no se
limitan sdlo a la carencia de infraes-

tructura y a problemas de congestion.

En los aeropuertos concesionados
existen problemas de abuso de tarifas
no reguladas, lo que afecta la presta-
cién del servicio en la medida en que el
usuario termina asumiendo estos ma-
yores costos'®. Parte de esta situacion
se debe a errores del pasado en materia
de estructuracion de las concesiones,
que se espera hayan servido de expe-

riencia para la nueva generacion.

Otras restricciones transversales
en materia logistica

Sibien la infraestructura explica en parte
el mal desempefio logistico del pafs, exis-
ten otros cuellos de botella que no invo-
lucran grandes obras de infraestructura
y cuyo abordaje podria en el corto plazo

incrementar la productividad logfstica.

Necesidad de un sector
de transporte de carga competitivo

Una de las grandes restricciones que
afectan el desempefio logistico de las
empresas en Colombia son los elevados
costos de transporte®, lo que —mas alla
de los problemas de infraestructura—
evidencia un sector de transporte y una

cadena logistica poco competitivos. Esta

falta de competitividad se explica por va-
rias razones. En primer lugar, el exceso
de regulacién. Por ejemplo, aunque el
desmonte de la tabla de fletes® —que
acompaid el Consejo Privado de Compe-
titividad— fue un gran avance, se expidié
recientemente el Decreto 2228 de 2013
que prohibe el cobro de fletes por debajo
de “costos eficientes de operacién™, lo
que en la practica implica volver al es-
quema de tabla. Esta situacién es muy
preocupante en la medida en que es un
retroceso significativo para la competiti-
vidad del sector privado colombiano.

No sélo se volvié a un esquema re-
gulado del precio de fletes, sino que el
Gobierno congeld el parque de camio-
nes de transporte de carga, sujetando su
ajuste —uno a uno— a la desintegracién
de camiones viejos®?. Esto incluso em-
peora la situacién con relacién a la que
se tenfa, bajo la cual se exigia una poli-
za para que un nuevo vehiculo de carga
entrara en circulacion. Dicha péliza ac-
tuaba como un impuesto que restringia
el libre juego de oferta y demanda para
ajustar el parque automotor a las condi-
ciones cambiantes de mercado.

La normatividad actual también limi-
ta el uso de vehiculos de carga extralarga,

incluido el uso de bitrenes, supuestamen-

15.  Este porcentaje incluye lainfraestructura concesionada de los aeropuertos de Barranquilla, Cartagena, San Andrés, Rionegro, Medellin, Carepa,
Quibdo, Monterfa, Riohacha, Santa Marta, Valledupar, Bucaramanga, Barrancabermeja y Cticuta. Informacién tomada del Sistema Nacional de Eva-
luacion de Gestion y Resultados (DNP): https://sinergia.dnp.gov.co/portaldnp/default.aspx. Consulta realizada el 10 de junio de 2013.

16.  Sistema Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados (DNP): https://sinergia.dnp.gov.co/portaldnp/default.aspx. Consulta realizada el 10 de ju-

niode 2013.

17.  Seestima que el tréfico de pasajeros crecerd a 30 millones en 2016 ya 70 millones en 2041, y en la actualidad el aeropuerto tiene capacidad para

menos de 21 millones.

18.  Porejemplo, mientras la tasa aeroportuaria —es decir la tarifa cobrada a los pasajeros por el uso la infraestructura— del aeropuerto de El Salvador es
de US$22,1, en los aeropuertos de Bogotd, Barranquilla y Cartagena es de US$35, US$69 y US$90, respectivamente.
19.  Deacuerdo con una serie de entrevistas con empresas que forman parte del Consejo Privado de Competitividad, se estima que los costos de trans-

porte representan entre la mitad y las tres cuartas partes de sus costos logisticos.

20. Decreto 2092 de 2011.

21. Hacenreferencia alos costos de operacién del servicio publico de transporte de carga que calcula el Ministerio de Transporte, considerando los pa-
rdmetros de operacién mas eficientes que se observen en una ruta origen-destino.

22. Conpes3759de2013.



te para evitar el efecto negativo que pue-
dan generar éstos sobre la malla vial®.
Sin embargo, esto no es del todo cierto.
En la medida en que se incorporan mas
ejes a un vehiculo, el peso se distribuye y
genera menos dafio al pavimento. De he-
cho, en otros paises el uso de bitrenes®
ha generado reducciones importante en
costos logisticos®.

En segundo lugar, hasta hace poco,
la falta de una politica clara en términos
de chatarrizacion se ha traducido en un
parque automotor demasiado antiguo.
La edad promedio de los vehiculos es de
23 afios y 37,3% tiene mas de 20 afios?®.
Lo anterior, ademas de reducir la compe-
titividad del servicio prestado a través
de este tipo de camiones, genera exter-
nalidades negativas para la sociedad,
tales como problemas de seguridad vial
y de la carga, congestién en los corre-
dores viales, altos costos de transporte
y efectos negativos sobre el medio am-
biente en materia de emisién de gases
efecto invernadero. Frente a esta situa-
cién, recientemente el Conpes 3759 de
2013 establecié una politica para la re-
novacién del parque automotor, la cual
busca —entre otros— la implementacién
de un fondo que contara con aproxima-
damente $1,1 billones para sacar de
circulacién vehiculos con edades su-
periores a 20 afios. Se ha programado
implementar este proceso durante el pe-
riodo 2013-2018. Adicionalmente, se es-

tablecié el compromiso de reglamentar
la vida dtil maxima —la cual se estimaria
entre 20 y 25 aflos—, componente que
hasta la fecha no contaba con desarro-
llos de tipo normativo por parte del Mi-
nisterio de Transporte (Mintransporte).

En tercer lugar, el sector de transpor-
te se caracteriza por ser altamente infor-
mal?, lo que se traduce en bajos niveles
de empresarismo y capital humano, bajos
estandares en la prestacidn de servicio,
al igual que condiciones precarias para
los actores del sector. Sobre el particu-
lar, el Conpes 3759 presenta lineamien-
tos generales para la modernizacién del
transporte automotor de carga, relativos
a la formalizacién empresarial, el fomen-
to a la especializacién en la prestacién
del servicio y otros aspectos relevantes.

En cuarto lugar, en el pais existe una
gran cantidad de compafiias de transpor-
te que adolecen de verdaderos esque-
mas de gestion. Esta situacién en parte
se debe a la carencia de un exigente filtro
por parte del Gobierno nacional en el mo-
mento de aprobar la constitucién de tales
compaiiias. Lo anterior hace mucho dafio
al sector y genera efectos que impiden la
construccion de un sector de transporte
de carga de talla mundial.

Por dltimo, el bajo desempefio lo-
gistico del pais también es producto de
los escasos esfuerzos del mismo sector
generador por mejorarlo. La poca coor-

dinacién de mediano plazo entre gene-

radores y transportadores, asi como
la falta de definicién de estandares de
calidad minimos para la prestacién del
servicio de carga y el no uso de herra-
mientas que permitan |a optimizacion lo-
gistica al interior de las empresas, son
sélo algunos ejemplos de areas en las
cuales la responsabilidad recae sobre el

sector generador.

Falta de una politica
de transporte multimodal

La combinacién de diferentes modos de
transporte permite optimizaciones en
materia logistica y, por consiguiente, me-
nores costos de transporte. En Europa,
por ejemplo, mas del 60% del transporte
es multimodal, mientras en Colombia
este porcentaje apenas alcanza 1,5%%.
La falta de una politica de transporte
multimodal y, por consiguiente, de un de-
sarrollo de los diferentes modos, ha con-
llevado a que mas de 72% de la carga se
realice por carretera, seguido por el modo
férreo con una participacién alrededor de
24% —del cual 99% corresponde a carbén.
El resto de la carga es transportada por
via fluvial y aérea, y un porcentaje muy

reducido por cabotaje?®.

Carencia de plataformas logisticas

Para mejorar el desempefio logistico en

el pais, en 2008 —mediante el Conpes

23. (adavez que se necesita transitar vehiculos de carga extralarga se debe pedir un permiso especial ante el Invias.

24.  Los bitrenes son vehiculos modulares que constan de un tractor primario y dos semirremolques enganchados entre si por un acople tipo “B”(Efron, 2012).

25. Desde hace mas de dos décadas, en paises como Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Canada y Sudafrica, y diversos paises europeos, se

ha utilizado este tipo de vehiculos. Asi mismo, esta tecnologia se ha incorporado desde hace algunos afios en paises como Brasil, Uruguay y la pro-

vincia de San Luis en Argentina (Efron, 2012).

26. Fuente:documento Conpes 3759 de 2013.

27. Deacuerdo con el Ministerio de Transporte, aproximadamente 1,2 millones de empleos en este sector son informales.

28.  DNP,BID y Ministerio de Transporte, 2010.
29. Mintransporte (2012).
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3547 se establecid la Politica Nacional
Logistica, la cual propuso la creacién de
plataformas logisticas que sirvieran
como nodos de cargue y descargue y
de transferencia modal. Sin embargo,
hasta el momento son pocos los avan-
ces en la implementacién de esta po-
litica. Tan solo se cuenta con algunos

estudios de prefactibilidad®.

Falta de eficiencia en los trdmites
de comercio exterior y en los
puertos

En Colombia los trdmites de comercio ex-
terior son dispersos y dilatados y aunque
en los puertos —gracias al esquema de
concesiones— se ha logrado incorporar
tecnologia especializada y modernizar-
los (ANIF-Correval, 2011], ain persisten
brechas por subsanar. Por ejemplo, de
acuerdo con el Mintransporte, en el pais
los tiempos muertos logisticos promedio
ascienden a 17,6 horas, cuando segin el
mismo Ministerio estos se podrian redu-
cir a un promedio de seis horas®.

De acuerdo con el dltimo informe del
Doing Business [Banco Mundial, 2013),
Colombia se ubica en una posicién me-
dia en el nimero de dias requeridos para
exportar e importar una mercancia, tanto
en el contexto latinoamericano como en
relacion con 11 paises de referencia (gra-

fico 4). Sin embargo, cuando se analiza el

costo de exportar e importar un contene-
dor®, Colombia registra los costos mas
elevados entre los paises de referencia
(gréfico 5) y, con excepcién de Venezue-
la, es el pais latinoamericano con los ma-
yores costos. Para igualar los costos de
exportar una mercancfa en Chile o El Sal-
vador —que son los paises que ocupan la
tercera posicion en América Latina—, Co-
lombia debe reducir sus costos en 56,5%.
En materia de importaciones, tendria que
disminuirlos en 65,4% para alcanzar a El
Salvador, que es el tercer pais latinoame-
ricano de menores costos.

Aunque la Ventanilla Unica de Comer-
cio Exterior (VUCE) ha buscado agilizar
las autorizaciones y facilitar los trami-
tes de comercio, ésta no se ha traducido
del todo en una integracién operacional
de las entidades para la realizacién de
un solo procedimiento de inspeccién. Si
bien el proceso de inspeccién simultanea
para la exportacién de carga contenedo-
rizada se establecié de manera obligato-
ria®, atin no se ha implementado al 100%.
Por ejemplo, no se estan cumpliendo con
todos los pasos que exige el sistema y en
muchos casos la inspeccién se programa
de forma manual. Igualmente, varias ins-
pecciones no se pueden realizar el mismo
dia por falta de coordinacién entre las en-
tidades, lo que obliga a las empresas a al-
macenar la mercancia con algunos dias

de anticipacién y genera sobrecostos a la

misma. En relacion con el otro tipo de car-
ga, este requerimiento aun no se ha sis-
tematizado. Para el caso de la inspeccidn
simultdnea en importacién, la legislacién
actual sigue sin permitir este proceso.

En relacion con el servicio de aten-
cién en puertos las 24 horas, los siete
dias a la semana, de acuerdo con el in-
forme de avances del primer semestre de
la ANC, ya se esta prestando en los puer-
tos de Buenaventura, Barranquilla, Santa
Marta y Cartagena. Si bien el ingreso y la
salida de la carga a estos puertos opera
?x24, aun las autoridades a cargo de los
tramites de comercio exterior no operan
de esta manera. De hecho, muchas no
han homologado sus horarios™.

De otra parte, el proceso de inspec-
cion sigue generando costos y mayores
tiempos que los necesarios. Aunque la
ANC contempla la definicion de estan-
dares para la adquisicion y la imple-
mentacién de equipos de inspeccién
no intrusiva (scanners), lo cierto es
que se evidencia un atraso de esta ac-
tividad y, por consiguiente, en la adqui-
sicién de los equipos.

Finalmente, para mejorar la eficien-
cia en los tramites de comercio exterior,
se viene trabajando desde hace algln
tiempo la modificacién del Estatuto
Aduanero. Sin embargo, alin existen mu-
chos cuestionamientos al mismo, lo que

ha retrasado su expedicién.

30. ElGobierno actual se propuso como meta la realizacion de seis estudios y hasta el momento se pueden mostrar resultados de cuatro, que inclu-

yen las plataformas de Buenaventura, Barrancabermeja, Puerto Salgar-La Dorada y Eje Cafetero.

31.  Paramayor detalle ver Consejo Privado de Competitividad (2012).

32. Estecosto se refiere atarifas aplicadas a un contenedor de 20 pies. Incluye las tarifas asociadas a procedimientos para importar y exportar como cos-
tos por documentos, tarifas administrativas, gastos de manipulacion y transporte dentro del pais (no incluye aranceles niimpuestos comerciales).
33. Mediante lacircular 032 de 2012 de la Direccién de Comercio Exterior se establecid la obligatoriedad de inspeccién simulténea de la VUCE en el

puerto de Buenaventura. Asf mismo, las circulares 041 y 049 de 2012 establecieron esta misma obligacién en los puertos de Barranquilla, y Carta-

genay Santa Marta, respectivamente.

34. Sibien el Gobierno ha argumentado que el proceso de inspeccién 7x24 ha tenido una escasa demanda por parte del sector privado y que debido a esto

se estad pensando en reducirlo hasta las 8:00 p.m., lo cierto es que son pocas las entidades a cargo de los trémites que trabajan hasta esa hora.



COLOMBIA SE UBICA EN UNA PO-
SICION MEDIA RESPECTO AL NU-
MERO DE DIAS REQUERIDOS PARA
EXPORTAR O IMPORTAR UNA MER-
CANCIA CON RELACION A PAISES
DE REFERENCIA

Gréfico 4. NUimero de dias para ex-
portar e importar una mercancia.

Dias para importar

Dias para exportar

Fuente: Banco Mundial, Doing Business 2013.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Infraestructura, Transporte y Logistica (primer semestre de 2013).

Grupo de acciones Accién ANC Accion Grupo Comentario CPC

Corredor Bogoté - Llanos Qrientales (Contratacién Tramo Puerto Gaitan -
Puente Arimena).

Corredor Buenaventura - Bogotd - Cicuta (Construccion doble calzada
Loboguerrero-Citronela — Contratacién doble calzada Loboguerrero-Citronela
Infraestructura vial — Estructurar el proyecto prioritario del Corredor Bogota-Cucuta).

Troncal de Occidente (Contratacion tramo Autopistas de la Prosperidad).

Troncal Magdalena Medio (Avance de la doble calzada en ejecucién Villeta -
Corén - San Roque - Ciénaga

Identificar los corredores a rehabilitar y a construir, para conectar el sistema

ferroviario central y la red del Pacifico
Infraestructura férrea
Rehabilitar los corredores afectados por la ola invernal (Bogota - Belencito y

La Dorada - Chiriguand)

Consolidar el Rio Magdalena como un corredor logfstico prioritario definiendo

Infraestructura fluvial ) iy )
el mejor modelo de gestion para su desarrollo integral.

Disefo y laimplementacién de la Unidad de Inmigracion en el aeropuerto.
Infraestructura aérea

Ampliacién del Aeropuerto El Dorado.

Infraestructura

portuaria Ejecutarlas obras de dragado del canal de acceso al Puerto de Buenaventura.

Fortalecer la Agencia Nacional de Licencias Ambientales y el sistema de segui-

Licencias ambientales ; : ] 3
miento de las licencias ambientales otorgadas.

Homologar los horarios de atencién en puertos para la prestacion de servi-
cios los 7x24. Sibien el proceso de inspeccién
simultanea para la exportacién de
carga contenedorizada se estableci6
de manera obligatoria en algunos
puertos, atn no se ha implementado
Definir los estandares para los equipos (scanner) a emplear asi como los Por ejemplo, no se esta
Tramites de comercio protocolos de inspeccicn. cumpliendo con todos los pasos que

exterior exige el sistema y muchas inspeccio-
Implementar procedimiento a carga distinta de la contenedorizada para la nes se programan de forma manual.

inspeccion ffsica simultanea y articulacién con la VUCE. De otro lado, aunque el informe de

avances de la ANC, sefiala que se estd
Implementar la Inspeccién Simultanea en puertos. prestando el servicio 7x24, atn en

Implementar sistema de informacién aduanero en linea al que estén vincu-
lados todos los puertos nacionales para atender la estrategia "Primer llegado
primer servido”.

algunos casos no se ha implementa-

do completamente.
Implementar los procesos en pasos fronterizos y aeropuertos.

Disefar una politica para laimplementacion y desarrollo de redes multimo-
dales de transporte priorizando corredores logfsticos.
Transporte multimodal

Estructurar, elaborar y contratar estudios de plataformas logfsticas.

Competitividad del
sector transporte

T log: I ! "

ecno ?glas para‘a Estructurar el 6rgano rector de Sistemas Inteligentes de Transporte (SIT) en
operatividad y segu- .
ridad Colombia.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Programa de Renovacidn del Parque Automotor de Carga.

Avance satisfactorio

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accidn terminada

Competitividad e Innovacién. Primer semestre de 2013.



CUELLOS DE BOTELLA
ASOCIADOS A CADENAS
ESPECIFICAS Y DEL NIVEL LOCAL

Muchos de los cuellos de botella en mate-
ria logistica son especificos de determi-
nadas cadenas productivas y en algunos
casos son especificos del contexto geo-
grafico donde se ubica el sector®. Por
ejemplo, en el sector agroindustrial la
falta de operadores logisticos que pro-
vean el servicio de cadenas de frio y con-
gelacion y la carencia de plataformas
logisticas que contengan facilidades de
inspeccion y tratamiento cuarentenario
son obstaculos que enfrenta este sec-
tor. En otros sectores, las restricciones
logisticas son de caracter regulatorio. Por
ejemplo, debido a que el cemento sirve de
insumo para la produccién de estupefa-
cientes, la Policia de cada departamento
exige un certificado especial para el tran-
sito de este producto.

Aunque algunas ciudades vienen
implementando iniciativas de desarro-
llo de clusters y trabajos sobre apues-
tas productivas de los departamentos,
que permitiran abordar cuellos de bote-
Ila logisticos especificos, estano es la
regla general. Aln existe mucho espa-
cio para coordinar desde las regiones
este trabajo publico-privado que permi-
ta abordar las restricciones especificas
a sectores particulares.

Por otro lado, muchas de las restric-
ciones logisticas que impactan la compe-
titividad del pais son responsabilidad de
las entidades territoriales. La provision de
vias amplias que permitan el acceso del
trafico de carga a las ciudades, la defini-

cion clara de reglas de movilidad de tran-

sito en los centros urbanos, la provisién
de sistemas de transporte masivo, las
vias secundarias y terciarias, entre otros,
son ejemplos de cuellos de botella de
competencia de los niveles departamen-
tal y municipal. Pero no todos los entes
territoriales tienen las mismas priorida-
des en materia de IT&L, estas varian de-
pendiendo del departamento. De hecho,
existe una gran heterogeneidad en estas
necesidades. Por ejemplo, la relacién en-
tre vias secundarias pavimentadas res-
pecto al total de vias inventariadas es
bastante diversa. Mientras hay departa-
mentos como Quindio y Bolivar que cuen-
tan con mas de 59% de la red secundaria
pavimentada, departamentos como Ca-
quetd, Vichada y Vaupés tienen menos de
1% (Consejo Privado de Competitividad y
Universidad del Rosario, 2013). Esta he-
terogeneidad muestra que existe mucho
espectro de mejora en la gestién en IT&L

de las autoridades locales.

RECOMENDACIONES

AGENDA TRANSVERSAL

Fortalecer la infraestructura

Si bien la ANC da prioridad a ciertos corre-
dores logisticos y establece compromisos
en materia de estructuracion para algunos
proyectos, se quedd corta y no incluyd la
ejecucién de las obras. Por lo tanto, es cla-
ve que el seguimiento que se haga en el
marco del Sistema Nacional de Competiti-
vidad e Innovacién incluya el cronograma
de implementacion de las obras.

Asi mismo, para facilitar y viabilizar

la construccién y mantenimiento de es-

tos proyectos y de los nuevos que incluye
la cuarta generacién de concesiones, es
fundamental que se apruebe el Proyecto
de Ley sobre infraestructura mencionado
en la seccién anterior. Con el fin de acele-
rar la puesta en marcha de las obras, es
clave que este proyecto permita que las
licencias ambientales puedan irse gestio-
nando luego de la concesidn de las obras.
Exigir la tenencia de las licencias previo a
salir a concesionar podria atentar grave-
mente contra la celeridad de implementa-
cién de estos proyectos.

Ahora bien, para agilizar estos pro-
yectos no es suficiente con lo contempla-
do en este Proyecto de Ley. También es
necesario el establecimiento de un proce-
dimiento claro, expedito y equilibrado en
materia de consultas previas, que permi-
ta el rapido desarrollo de los proyectos de
infraestructura. En este sentido, es fun-
damental que el borrador del Proyecto de
Ley en el que se encuentra trabajando el
Ministerio del Interior sobre consultas
previas incluya las recomendaciones da-
das por la Comisién de Infraestructura,
entre las que se encuentran: el desarrollo
de una herramienta de informacién sobre
la ubicacién de las comunidades ances-
trales; la actualizacion del registro de gru-
pos étnicos y la utilizacién de éste como
Unica fuente para determinar los sujetos
legitimados a participar en consultas; y la
definicién de compensaciones.

De otra parte, es fundamental apro-
vechar la Comisién Intersectorial de In-
fraestructura para generar una mayor
articulacion no sélo entre los Ministe-
rios, sino entre las entidades que tienen
a cargo la estructuracion de proyectos —

como la ANI, la Financiera de Desarrollo

35.  Apartirdediscusiones y estudios de caso que el CPC adelantd con algunas empresas, se identificaron muchas restricciones en materia logistica
que son particulares a ciertos sectores. Para mayor detalle ver Consejo Privado de Competitividad (2011).

=
il
o
>
m
%
=
o
=
=}
|
c
o
>
=l
o
>
=
%
o
o
o
=
m
=<
-
o
)
%
=
o
>

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod



»

2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Nacional (FDN), Fonade, Findeter, entre
otras. Lo anterior, con el propésito de que
en materia de infraestructura se especia-
licen en estructuracién de proyectos don-
de cada una tenga ventajas competitivas.

La construccién de una red de trans-
porte moderna para el pais requiere de
un proceso de planeacién continua; en
particular, que permita ir planificando
los proyectos que seguiran una vez cul-
mine la inversién compuesta por los pri-
meros $47 billones. En este sentido, es
fundamental crear una unidad especial
—como lo propone el Proyecto de Ley so-
bre infraestructura de transporte— a car-
go de identificar y priorizar las obras de
infraestuctura que el pais requiere hacia
futuro. Esta planeacién no se debe limi-
tar sélo al tema vial, sino que debe incluir
laintegracion del transporte multimodal.
Igualmente, es necesario crear espacios
de coordinacidn entre los sectores publi-
co, privado y la academia, que permitan
generar una planeacién participativa. Por
lo tanto, se propone que esta unidad de
planeacién cuente con una junta asesora
externa que contribuya con su experticia
y su visién de futuro a una mejor plane-
cién de obras de infraestructura®.

En cuanto a infraestructura portua-
ria, es indispensable implementar las
recomendaciones de la nueva politica
maritimo-portuaria mencionada en la
seccién anterior, con el fin de garantizar
la expansién de la capacidad y el mejo-
ramiento de la calidad de los terminales
portuarios, asi como la creacién de nue-
vos puertos. Adicionalmente, es nece-
sario continuar de manera permanente
con el dragado de los puertos para mejo-

rar sus condiciones.

En materia aeroportuaria, es necesario
solucionar los problemas de abuso de
tarifas no reguladas, las cuales, como
se sefald en la seccién anterior, termi-
nan afectando las tarifas que pagan los
usuarios. Por lo tanto, se propone que la
Comision de Regulacién de Infraestruc-
tura y Transporte que se creard en virtud
del Proyecto de Ley mencionado con an-
terioridad esté a cargo también de fijar
las tarifas del modo aéreo que no estén
reguladas en los contratos de concesion.
En caso de no lograr que dicha funcién
esté a cargo de esta nueva entidad¥,
se recomienda a la Superintendencia de
Industria y Comercio, en su condicién de
autoridad Unica de competencia, investi-
gar si el cobro de tarifas no reguladas co-
rresponde a una practica restrictiva de la
competencia y, por consiguiente, dé lugar
a sanciones y 6rdenes que impidan a los
concesionarios cobrar precios presunta-
mente excesivos.

En cuanto al aeropuerto El Dorado, si
bien se han dado grandes avances en in-
fraestructura, es clave solucionar los pro-
blemas de capacidad del aeropuerto. Por
lo tanto, en concordancia con el recien-
te Plan Maestro del Aeropuerto, se reco-
mienda descongestionarlo de los vuelos
militares y privados, para incrementar
su capacidad operativa, lo que agilizara
el trafico aéreo. Igualmente, se propone
mejorar las calles de rodaje de las pistas,
lo cual facilitard la evacuacion de los avio-
nes y reducird el intervalo entre opera-
ciones e incrementara asi su capacidad
global de utilizacién. También es clave so-
lucionar los problemas de congestién del
aeropuerto, para lo cual es fundamental

continuar con la incorporacién de tecno-

logia de aeronavegacién y radioayudas
que permita extender los horarios de ope-
racion y ofrecer mayor cobertura, para
optimizar el tréfico de pasajeros y de
carga. Igualmente, es prioritaria una mo-
dificacién de licencias ambientales que
regule el tema de ruido, que tiene impacto
directo en la operacion de la pista sur. Lo
anterior permitira prolongar la prestacién
del servicio aéreo y generara un impacto
directo sobre la competitividad.

También es necesario seguir estimu-
lando la participacién del sector privado
en el desarrollo de proyectos de infraes-
tructura. Por un lado, es fundamental
continuar generando condiciones apro-
piadas para que los inversionistas ins-
titucionales financien los proyectos. En
este sentido, es necesario que cualquier
emisién de bonos que se realice para fi-
nanciar proyectos de infraestructura sa-
tisfaga los requerimientos de este tipo
de inversionistas de manera que se pue-
da concretar su participacién. Por otro
lado, es importante que el sector privado
se apropie de mejor manera de la Ley de
Asociaciones Publico Privadas (APP], de
tal forma que participe activamente en la
presentacion de proyectos estructurados
ante el Gobierno nacional y los gobiernos
locales. Adicionalmente, se requiere se-
guir apoyando la Red de Estructuradores
e incentivar la constitucién de fondos de

inversién privada.

Convertir al sector de transporte
de carga en un sector de talla
mundial

Contar con un sector de transporte que

preste servicios de talla mundial no

36. Deformaandloga como se interrelaciona el Transportation Research Board con los responsables de la agenda de infraestructura en Estados Unidos.
37. Yaqueenlaactualidad el Proyecto de Ley exceptua explicitamente esta competencia de la Comision.



sélo beneficiaria a este sector, sino que
traerfa un impacto significativo sobre la
productividad de todos sectores de la
economia y, por consiguiente, sobre la
competitividad del pais. Para esto se re-
quiere laimplementacién de una agenda
integral que involucre acciones concre-
tas en materia de cambios normativos
y de regulacién, de capital humano, de
formalizacion, y de infraestructura espe-
cifica, entre otros aspectos, con el propé-
sito de incrementar la productividad del
sector de transporte de carga terrestre.

Dado que el Programa de Transfor-
macién Productiva (PTP) del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo ya tie-
ne una metodologia establecida para con-
vertir a ciertos sectores en sectores de
talla mundial, se propone transferir dicha
metodologia al Mintransporte, de manera
que sea este Ministerio el encargado de
coordinar la elaboracién y laimplementa-
cién de un plan de negocios que busque
elevar la competitividad del sector.

Por ejemplo, en materia regulatoria,
este plan de negocios deberd apuntar
a tener una normatividad moderna que
esté en linea con una visién de compe-
titividad del sector. En este sentido, es
inadmisible volver una vez mas a un es-
quema parecido al de la tabla de fletes. Si
bien es clave contar con costos de refe-
rencia como los que arroja el Sistema de
Informacién de Costos Eficientes (SICE)
del Mintransporte, desde ningln punto de
vista es conveniente fijarlos como un va-
lor minimo a pagar. En este sentido, se
propone eliminar este tipo de esquemas,
de manera que la contratacion de servi-
cios de transporte se realice libremente.

Tampoco tiene ldgica sujetar el incre-
mento del parque automotor a salidas
pari passu de vehiculos en circulacién,
en particular, cuando la mayor insercion

de Colombia en la economia mundial

hace prever un incremento sustancial
en la movilizacién de carga. Por lo tanto,
se requiere la eliminacién de este tipo de
condiciones que restringen el ingreso de
nuevos vehiculos al parque automotor,
de manera que la oferta se ajuste de for-
ma flexible a las condiciones de deman-
da. También es clave fijar lo antes posible
un plazo de vida util para los camiones
y continuar con el fortalecimiento de los
controles para la revision técnico-meca-
nica, los cuales son un mecanismo para
presionar la salida de camiones viejos.
Igualmente, es necesario actualizar
la regulacién con el fin de permitir la
entrada al mercado de vehiculos combi-
nados de carga de alto rendimiento (bi-
trenes) que generen mayor capacidad
de transporte, sin que comprometan el
buen estado de la malla vial y la segu-
ridad de las carreteras. Por lo tanto, se
propone actualizar la regulacién de ma-
nera que se deje de hablar de peso bruto
y se tenga en cuenta la distribucién de
la carga de acuerdo con los ejes del ve-
hiculo. Lo anterior permitira reducir los
costos logfsticos de la carga transpor-
tada y generara un impacto positivo en

términos de competitividad.

Necesidad de una politica
de transporte multimodal

El disefio y la implementacién de una
politica para el desarrollo del transporte
multimodal traerfan un gran impacto so-
bre la competitividad del pais. Para esto
se requiere generar incentivos que fo-
menten la integracion —o al menos, arti-
culacién— de las empresas de transporte
de carga de los diferentes modos.

La implementacion de una politica
de este tipo debe tener en cuenta una
priorizacién de corredores logisticos e

identificacion de los cuellos de botella

que limitan la intermodalidad por estos
corredores. A partir de esta priorizacién
se propone utilizar la figura de geren-
cias de corredores, las cuales, ademas
de velar por el buen mantenimiento y
ejecucién del corredor carretero, po-
drian buscar las formas mas eficientes
de transportar carga utilizando diferen-
tes modos de transporte.

Respecto al modo fluvial, en parti-
cular frente al uso del rio Magdalena, es
prioritario ampliar las actividades de la
ANC para incluir no sélo los estudios,
sino la consolidacion del corredor logis-
tico con sus respectivas infraestructu-
ras portuarias. Lo anterior permitira que
se generen incentivos para la creacién

de empresas de transporte.

Establecimiento
de plataformas logisticas

Es clave retomar y acelerar la implemen-
tacién de la Politica Nacional Logistica
(Conpes 3547], buscando ajustar el es-
quema de incentivos para atraer al sector
privado a que invierta en el establecimien-
to de plataformas logisticas. En este sen-
tido, es fundamental ampliar el alcance
de las acciones de la ANC para que no se
limiten solamente a estudios e incluyan
la implementacién de plataformas. En el
corto plazo, se debe agilizar el proceso de
estructuracion y puesta en marcha de los
proyectos basados en estudios ya exis-
tentes para las plataformas logisticas de
Buenaventura, Barrancabermeja, Puerto

Salgar-La Dorada y Eje Cafetero.

Eficiencia en los trdmites

de comercio exterior y en puertos

Es fundamental reducir los tiempos
muertos y disminuir los costos logisti-

cos en los que incurren las empresas
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Infraestructura, Transporte y Logistica.

Recomendacion

Aprobar proyecto de Ley de infr:

Reglamentar el proceso de co
comunidades.

Implementar
incluida en el programa de cuarta generacién de

Convertirel rde transporte de carga en un
sector de talla mundial.

Disenar e implementar una politica de transporte
multimodal.

mentar la Politica Nacional Logistica y
or privado a que invierta en el esta-
blecimiento de plataformas logfsticas.

0 exterior
y eficiencia en puertos y aeropuertos.

Identificar y abordar los cuellos de botella en
a de IT&L que limitan la productividad de
las apuestas sectoriales de los departamentos.

Mayor compromiso de los mandatarios de los
entes territo en avanzar la agenda en IT&L
del nivel local.

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Adjudicar por lo menos 90% de los proyectos que se tienen
previstos.

Transferir la metodologfa del PTP al Ministerio de Transporte,
de manera que este Ministerio coordine la elaboracion e
implementacién de un plan de negocios que busque elevar la
competitividad del sector.

Eliminar regulaciones que vienen limitando la competitividad
del sector, tales como el establecimiento de precios minimos
para el transporte de carga, el congelamiento del parque
automotor y la limitacién al uso de bitrenes.

Expedir documento Conpes teniendo en cuenta la priorizacién
de corredores logisticos e identificacion de los cuellos de
botella que limitan la intermodalidad en los mismos.

Agilizar el proceso de estructuracion y puesta en marcha de
los estudios ya existentes para las plataformas logfsticas de
Buenaventura, Barrancabermeja, Puerto Salgar - La Dorada y
Eje Cafetero.

Agilizar la implementacion de las acciones incluidas en la ANC,
enel CNLyenla CPL, y en el plan de choque lanzado por el
Gobierno.

Agilizar los procesos de inspeccidn a través de la instalacién
de scanners y masificar la figura del Operador Econémico
Autorizado (OEA).

Implemementacién de agendas de este tipo en el marco de las
Comisiones Regionales de Competitividad.

Incremento en el ndimero de proyectos en materia de IT&L que
son presentados ante los fondos de regalfas.

Principales
responsables

Mintransporte.

Mininterior.

ANl'y Mintransporte.

Mintransporte
mercio.

Mintransporte -

Mintransporte -

Mintransporte -
- ANL.

Presidencia de la Re-
publica - Mintransporte
- DNP - Mincomercio

- DIAN.

Gobiernos departa-
mentales y locales y
Comisiones Regionales
de Competitividad.

Gobiernos departamen-
tales y locales.




por la ineficiencia en los tramites de
comercio exterior y en los terminales
portuarios. Para esto se requiere agilizar
la implementacién de las acciones in-
cluidas en la ANC, en el Comité Nacional
de Logistica (CNL) y en la Coordinacion
Programatica Logistica (CPL), asi como
en el plan de choque lanzado reciente-
mente por el Gobierno®.

Igualmente, es clave acelerar la ex-
pedicién de un nuevo estatuto aduane-
ro que facilite los trdmites de comercio,
entre ellos la realizacién de procesos de
inspeccién simultanea para el caso de las
importaciones. De manera complementa-
ria, se requiere agilizar los procesos de
inspeccion a través de la instalacién de
scanners que faciliten la inspeccién no
intrusiva y de un sélido sistema de eva-
luacién ex ante estadistica de riesgos. Asi
mismo, se requiere agilizar la masifica-
cién de la figura del Operador Econémico
Autorizado (OEA).

Establecimiento

de una agenda privada

La agenda en materia de IT&L no puede
caer en manos sélo de los actores publi-
cos y del sector transportador. Requiere
que el sector privado en su conjunto
asuma responsabilidades. En este sen-
tido, sera necesaria la coordinacioén en-
tre generadores y transportadores para
determinar esquemas de planeacién lo-

gistica de mediano plazo que redunden

en menores costos logisticos, asi como
la definicién de estandares de calidad
minimos para la prestacion del servicio
de carga. M3s auln, las empresas gene-
radoras podrian implementar esquemas
de desarrollo de proveedores de servicios
logfsticos, buscando incrementos de pro-
ductividad para ambas partes®.

Por otro lado, se requiere que las em-
presas generadoras sigan fortaleciendo
buenas précticas en materia logfstica. El
uso de softwares especiales que permi-
ten la optimizacion logistica y la realiza-
cién de trazabilidad de la carga es sé6lo
un ejemplo del tipo de acciones en que

las empresas podrian avanzar.

AGENDAS DE CADENAS
PRODUCTIVAS ESPECIFICAS
Y DEL NIVEL LOCAL

La identificacion y el abordaje de cuellos
de botella en materia de IT&L para ciertas
cadenas productivas se deben dar en el
marco de un trabajo publico-privado
sobre los sectores especificos. En este
sentido, se recomienda disefiar e imple-
mentar agendas especificas en las que se
identifiquen y aborden las restricciones
que limitan la productividad de las apues-
tas productivas de los departamentos.
Para esto, los encargados de liderar el
trabajo sobre las apuestas sectoriales
a nivel local —por ejemplo, gerentes de
clusters— deberan estar a cargo de arti-

cular a actores publicos y privados en la

construccion y laimplementacién de una
agenda que pueda identificar y dar solu-
cién a estas restricciones. En esta labor
las Comisiones Regionales de Competi-
tividad (CRC) surgen como los espacios
idéneos de coordinacién e implementa-
cién, por lo que se recomienda que en el
marco de estas se establezca una mesa
de trabajo sobre IT&L que agrupe alos ac-
tores publicos y privados relevantes para
identificar y resolver las restricciones.

De otro lado, se recomienda que el PTP
en materia de IT&L se dedique casi que
exclusivamente a la identificacién y la so-
lucién de los cuellos de botella que son es-
pecificos a los sectores bajo el programa,
en vez de gastar sus recursos en la agen-
da de infraestructura nacional que vienen
liderando otras agencias en el pais.

De otra parte, para resolver las res-
tricciones logisticas a nivel territorial, es
clave la coherencia entre los Planes Re-
gionales de Competitividad, los Planes
de Desarrollo Local y los Planes de Or-
denamiento Territorial. A su vez, es fun-
damental que haya una coordinacién
entre estos planes locales y las politi-
cas y metas de mediano y largo plazo
que se tracen desde el nivel nacional en
materia de IT&L. También es necesario
mayor entendimiento y compromiso de
las autoridades de los entes territoriales
en impulsar la agenda de IT&L del nivel
local. Los recursos de los fondos de re-
galias podrian ser una fuente para llevar

a cabo esta agenda.

38.  LaANCincluye, entre otros, elementos como la coordinacién y unificacién de los procesos de inspeccién; la consolidacion de la VUCE y adecuada operacién en
puertos las 24 horas, los siete dias a la semana, y la definicion de los esténdares de scanners y protocolos de inspeccién (ver cuadro 1). EICNL y la CPL com-

prenden acciones para mejorarlas buenas practicas en los puertos, las restricciones de carga urbana e interurbana y el movimiento de contenedores, entre
otros. Dentro de las acciones que contempla el plan de choque esté la implementacién del Proyecto de Ley sobre infraestructura de transporte.

39. Argosesun ejemplo de este tipo de esquemas. Esta empresa construyé una estrategia para vender y entregar cemento basada en parte en un
proceso de formalizacién y profesionalizacién de sus transportadores. Este proceso incluyé aspectos como bancarizacién, eliminacion de tiempos

largos de espera, capacitaciones, requerimientos de seguridad social, entre otros. Para mayor informacién ver http://www.compite.com.co/site/wp-
content/uploads/2013/05/CPC Compite20.pdf
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El acceso y la apropiacion de las Tecnologias de la Informa-

cién ylas Comunicaciones (TIC) se han convertido en pre-

rrequisitos para la competencia en mercados globales. El

uso de estas permite incrementar la productividad y el de-

sarrollo social de un pais, en la medida en que aumentan

los volumenes y la velocidad de transmision de la informa-

cién (BID, 2011]. Esto hace que se mejoren los flujos de

iInformacion, se reduzcan los costos de transaccion y se

facilite el acceso a nuevos mercados.

La Unidn Internacional de Telecomunicacio-
nes (UIT) encontrd, al compilar los resulta-
dos de diferentes evaluaciones de impacto
de la penetracién de internet de banda an-
cha sobre el crecimiento econémico, que
unincremento de 10% en la penetracién de
internet de banda ancha se traduce en un
aumento en la tasa de crecimiento del PIB
de entre 0,25% y 1,38% (UIT, 2012). Para el
caso colombiano, se estima que un incre-
mento de 1% en el indice de infraestructu-
ra de TIC* generaria un aumento en la tasa
de crecimiento del PIB per cépita de entre
0,04%y0,1%. Segun calculos de Fedesarro-
llo (2011}, los efectos de un incremento en
latasa de penetracién de internet de banda
ancha pueden ser ain mayores.

Dada la importancia de las TIC en el

desarrollo econémico y la competitividad,

el Gobierno ha incluido una serie de ac-
ciones dentro de la Agenda Nacional de
Competitividad (ANC] —lanzada por el
Presidente Santos en julio de 2012—, que
buscan mejorar la oferta de TIC en el pais
e impulsar su uso y su apropiacion por
parte de la ciudadania, el sector privado y
el Estado. Sin embargo, todavia es mucho

lo que queda por hacer en esta materia.
DIAGNOSTICO Y AVANCES

A grandes rasgos, se deben destacar los
avances que ha tenido Colombia en los indi-
ces internacionales que miden la prepara-
cién tecnoldgica de los paises. Tal es el caso
del Networked Readiness Index? (NRI) del
Foro Econémico Mundial (WEF, por su sigla

en inglés), en el que el pais logrd avanzar

siete puestos entre 2012 y 2013, para ubi-

carse en el puesto 66 entre 144 paises.

OFERTA: INFRAESTRUCTURA,
SERVICIOS, PENETRACION Y CALIDAD

En primer lugar, vale la pena mirar lo que
ha ocurrido en los dltimos afios en mate-
ria de telefonia mévil. Es de resaltar que
aunque en el afio 2000 sélo habfa cinco
suscriptores a telefonia celular por cada
100 habitantes en Colombia, en 2013 esta
relacion es casi de 1:1°. Adem3s, este
servicio ha penetrado tanto el sector ur-
bano como el rural, lo que redujo en gran
parte las desigualdades en comunicacién
que existian cuando se dependia exclusi-
vamente de la telefonia fija. Segun la En-
cuesta Nacional de Calidad de Vida (ECV)

1 Este indice se calcula a partir de las coberturas de telefonia fija, telefonia celular e internet (Fedesarrollo, 2011).

2. Este indice mide el estado de los indicadores de infraestructura tecnolégica, marco regulatorio de TIC y accesibilidad a las tecnologfas, asi como in-

dicadores de uso (en el Gobierno, hogares y empresas) y el impacto social y econémico de las TIC.

3. En 2011y 2012 incluso habia mas suscripciones que habitantes en el pais. En el primer trimestre de 2013 se registré un descenso importante en
el nimero de suscripciones, reduciendo el indice de penetracion de telefonfa mévil a 98,4 %.



del DANE (2012}, 96% de hogares urba-
nos y 88% de hogares rurales poseian
servicios de telefonfa celular en 2012.

Aunque el pais tiene una penetracion
alta de telefonia mavil, esto no es sindni-
mo de acceso universal al servicio. Esto
explica por qué en la mayoria de paises
de referencia los indices de penetracién
sean superiores a 100%: por ejemplo, Pa-
nama (189%), Uruguay (141%), Guatema-
la (140%) y Chile (130%)*. En este sentido,
no se puede pasar por alto el hecho de que
la alta concentracién que presenta el mer-
cado, en el que un Unico operador agrupa
cerca de 60% del mercado, se ha traducido
en altas tarifas del servicios en compara-
cion con otros paises® (CRC, 2012).

Ahora bien, la mayor cobertura gene-
ra una presién constante por la calidad.
En Colombia, el porcentaje de caida de lla-
madas es de 1%, segun el Gltimo reporte
de calidad de la CRC (2013). Sin embargo,
el analisis de la calidad se hace comple-
jo y depende de un sinndmero de varia-
bles que impiden centrarse en un Unico
indicador agregado. Recientemente, Fe-
desarrollo y la Cdmara Colombiana de In-
formatica (CCIT) publicaron un anélisis
de la problematica de calidad, en el que
postulan que esta se relaciona con déficit
de infraestructura, cantidad de espectro
disponible y problematicas de ilegalidad
en los terminales y equipos disipadores
de sefial (CCIT y Fedesarrollo, 2013).

De todo lo anterior, lo que luce evi-
dente es que se puede estar acumulan-

do un rezago en infraestructura frente al

crecimiento fuerte de la demanda en los
Ultimos afos. Hasta 2013, s6lo se habian
asignado 215 MHz de espectro, cuando
se calcula que Colombia podria necesitar
?00MHz para ofrecer servicios de alta ca-
lidad. Adem3s, es de resaltar que aunque
la tecnologia 3G cubre actualmente 99,4%
del territorio nacional, la tecnologia 4G sélo
llega a 9% de las cabeceras municipales.

Por esta razén, y para mejorar la co-
bertura de los servicios de telefonia e in-
ternet movil y su accesibilidad, el MinTIC
subasté este afio 220MHz adicionales de
espectro para la prestacién de servicio
movil 46. Esta accién, que quedd consig-
nada dentro de la ANC, se dio por termina-
da con la adjudicacion del espectro a seis
operadores para la prestacién de servicios
de telefonfa e internet mévil —a pesar de
que la adjudicacion es sélo el punto de
partida—, recaudé mas de $770.000 mi-
llones y ordend la dotacién de estudiantes
y profesores con 556.374 tabletas®. Adicio-
nalmente, esta accién permitira que se al-
cance una cobertura del servicio mévil 4G
en 50% del territorio nacional.

Mas alla de la ANC, el Gobierno ha ve-
nido tomando medidas para mejorar el ac-
ceso a la telefonfa mévil y su calidad. Gran
parte de estas se lleva a cabo a través de
la Comisién de Regulacién de Comunica-
ciones (CRCJ, la cual regula el sector y
promueve la competencia en el mismo.
Entre las regulaciones mas importantes
se encuentra una que pretende disminuir
los sobrecostos por llamadas entre dife-

rentes operadores (precios off-net). Estos

ahorros se deben reflejar —por mandato de
la CRC— ya sea en menores costos para
los usuarios o en el despliegue de nueva
infraestructura que aumente las cober-
turas regionales y la calidad del servicio.
Ademds de esta regulacién, se destaca
una reciente Resolucién que busca que
los usuarios sean recompensados por falta
de disponibilidad de los servicios contrata-
dos, que obliga la compensacién por parte
de los operadores por la caida de llamadas
(Resolucién CRC 4296 de 2013). No me-
nos importante ha sido la intensificacién
de las labores de vigilancia y control por
parte del MinTIC y la Superintendencia de
Industria y Comercio, con multas que van
desde 8.700 a 57405 salarios minimos
mensuales legales vigentes.

En segundo lugar, es importante
analizar la situacion de los servicios de
internet, en particular en cuanto a la in-
fraestructura de banda ancha. El nimero
de suscriptores a internet de banda ancha
(fijo y mavil) se ha mas que triplicado en
los dltimos tres afios, al pasar de 2,1 mi-
llones en 2010 a 6,6 millones en el primer
trimestre de 2013. Esto se traduce en un
indice de penetracion de internet de ban-
da ancha de 14,1%. Aunque se avanza en
la direccién correcta, seglin el Barémetro
de Cisco 2012 el pais todavia se encuen-
tra detrds de Chile (32%), Argentina (23%),
México (20%) y Brasil (17%)".

Por otra parte, como muestra el gra-
fico 1, la mayoria de suscriptores cuenta
con internet de banda ancha® fijo y mavil

(3G y 4G]), en tanto que sélo 12% de los

4. Base de datos del Banco Mundial, con base en UIT (2011).

5. El pais ocupa el puesto 69 en el indicador del WEF (2013), que da cuenta del costo del acceso a la telefonia movil, detras de paises como Costa
Rica (18), Guatemala (38]) y Panama (55).

6. http://www.mintic.gov.co/index.php/prensa/noticias/2289-gobierno-adjudica-licencias-de-4g

2. Datos ajuniode 2012.
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denominan “banda angosta”y 26.

Se considera banda ancha toda conexién con velocidad de bajada igual o superiora 1.024 Kbps. Las conexiones con menor velocidad de bajada se
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LA MAYOR PARTE DE COLOMBIANOS
DISFRUTA DE INTERNET DE BANDA
ANCHA, AUNQUE TODAVIA HAY UNA
PORCION GRANDE QUE UTILIZA CO-
NEXIONES LENTAS

%

Grafico 1. Participacion de suscrip-
ciones a internet por tipos de acce-
so, primer trimestre de 2013.

Banda ancha fija

46
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Banda angosta fija

26

Fuente: MinTIC — Boletin trimestral de TIC.
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Grafico 2. Tarifas promedio de internet
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suscriptores del pais cuenta con conexio-
nes de baja velocidad. Sin embargo, segun
el Barémetro de Cisco 2012, las velocida-
des que se manejan en el pais son aun
muy bajas en comparacién con los otros
paises de Latinoameérica que hacen parte
del estudio. Chile lidera la lista con veloci-
dades promedio de bajada de 6,22 Mbps,
seguido por Brasil (4,88 Mbps), México
(2,74 Mbps) y Colombia (2,25 Mbps]).

Aligual que en el caso de la telefonia
celular, los servicios de internet en Co-
lombia tienen costos relativamente altos
frente a paises de referencia. El grafico
2 muestra que al pafs le tocaria reducir
los costos de las canastas de internet a
cerca de la mitad para lograr ubicarse en-
tre los tres pafses latinoamericanos con
tarifas de internet mas competitivas. El
WEF, en su Global Information Technolo-
gy Report 2012, estimé que conectar el
siguiente billén de hogares requiere de
paquetes de banda ancha y PC que no
ocupen mas de 3% del ingreso del hogar.
Tomando esos mismos calculos y los in-
gresos por estrato, para el caso colom-
biano, se encuentra que paquetes como
estos sélo son viables para hogares de
estrato 4 en adelante.

Los avances en materia de internet son
el reflejo de una serie de acciones —muchas
de las cuales hacen parte de la ANC, inclui-
das aquellas relacionadas con el aumen-
to de la cobertura 3G y la adjudicacién del
espectro para servicios 4G— que apuntan
amejorar la infraestructura para la presta-
cién de este servicio. Es asi como se pasé
de tener conectados con fibra 6ptica Unica-
mente 200 municipios en 2010, a cerca de
800 en 2013. Ademéds, ya se ha contrata-

do la conexién para 278 municipios adicio-

nales, para que practicamente todo el pais
esté conectado a internet en 2014

Por otra parte, la ANC incluy6 dentro
de sus acciones otras estrategias para
garantizar servicios de internet en todos
los rincones del pais. De esta manera, se
han instalado 1.144 Kioscos Vive Digital
—en centros rurales de mas de 100 habi-
tantes—, y otros 4.200 estén en proceso
de contratacién. La ANC también planted
la construccién de 800 Puntos Vive Digi-
tal (tecnocentros), en donde se podra
acceder a internet y obtener asistencia y
capacitacion en el uso de las TIC®.

En materia de regulacion del mercado
y generacion de mayor competencia, la
CRC ha establecido medidas relacionadas
con disefio, construccion y puesta en ser-
vicio de las redes internas de telecomu-
nicaciones en inmuebles en régimen de
copropiedad o propiedad horizontal, con
el fin de evitar la captura de mercados
por parte de las empresas prestadoras
de servicios y permitir que los usuarios
elijan su operador. La CRC también ha pro-
puesto el arriendo de infraestructuras ex-
ternas (e.g. postes de energia, etc.) para
la instalacién del cableado necesario para
la prestacién de servicios de telecomuni-
caciones, como estrategia para disminuir
los costos de inversion en infraestructura
y aumentar coberturas.

Por dltimo, la reciente Reforma Tri-
butaria (Ley 1607 de 2012) propuso la
exencion del impuesto al valor agregado
(IVA) a una serie de productos, dentro de
los que se destacan teléfonos inteligen-
tes, tabletas y computadores. El articu-
lo de la Ley fue reglamentado mediante
el Decreto 1793 de 2013, y se espera asi

incentivar la compra de equipos termi-

nales que dentro de sus funcionalidades
permitan la conexién a internet. El Min-
TIC también ha otorgado subsidios para
que la poblacién de estratos 1y 2 compre
computadores y contrate servicios de in-

ternet con exencion del IVA.

DEMANDA: USO Y APROPIACIGN
DELASTIC

De poco sirve el esfuerzo que el pais esta
haciendo por aumentar la oferta sino hay
apropiacién de las TIC —definida como la
adquisicién y el aprovechamiento de las
tecnologias para mejorar la productivi-
dad y la calidad de vida de la sociedad.
Por esto, la politica de TIC en el pais se ha
planteado como principal reto la apropia-
cién y el uso de las tecnologias por parte
de tres grandes actores: i) los hogares, ii)
el sector privado y iii) el sector publico.
Adicionalmente, se debe reconocer que el
uso de las TIC en algunos sectores trans-
versales —como el educativo, el de salud y
el de justicia (ver capitulo Justicia)—, es de
vital importancia para apalancar el resto

de la agenda de competitividad del pais.

TIC en los hogares

Como se menciond anteriormente, el pais
ha pasado de tener 2,1 millones de sus-
criptores a internet de banda ancha, a 6,6
millones. Aproximadamente 90% de estas
suscripciones es de cardacter residencial
(MinTIC, 2013a). Sin embargo, el gréfico
3 muestra claramente que Colombia aln
estd rezagada en el uso individual de
las TIC'. Para lograr ubicarse entre los
tres primeros paises latinoamericanos,

Colombia debe mejorar los indicadores

9. Actualmente se encuentran en operacién 101 tecnocentros.
10. Medido a partir del uso de celulares, computadores, internet y redes sociales.
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APESAR DE LAS ESTRATEGIAS PARA
INCENTIVAR LA PENETRACION DE IN-
TERNET EN LOS HOGARES, COLOMBIA
TODAVIA SE ENCUENTRA REZAGADA
ENELUSO INDIVIDUAL DE LASTIC

%

Gréfico 3. Subindice de uso individual de
las TIC, (1-7, mejor resultado posible).

Paises de referencia

Colombia
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Corea del Sur (7)
Malasia (46)
Uruguay (51)
Chile (53)
Brasil (58)
Turquia (68)
Colombia (?6)
Suréfrica (81)
México (82)
Perd (87)

Fuente: NRI — WEF (2013).

EL PAIS DEBE AVANZAR CASI 50 PUES-
TOS EN ESTE INDICE PARA LOGRAR

UBICARSE EN EL TERCER PUESTO EN- &&&
TRE LOS LATINOAMERICANOS &y&&,
s

Grafico 4. indice de absorcion de TIC
en firmas, (1-7, mejor resultado).
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de uso productivo de celulares, internet,
computadores y redes sociales.

La ECV 2012 revela que en Colombia
sélo alrededor de 45% de las personas uti-
liza computadores y 41%, internet. Esto
contrasta con los altos indices de utili-
zacién de internet en paises como Co-
rea del Sur (84%), Malasia (61%) y Chile
(54%). Ademas, la frecuencia con que los
colombianos utilizan internet no es muy
alta, tan solo 39% de quienes respondie-
ron que utilizan internet en la ECV 2012
reportaron hacerlo diariamente.

La ANC incluyé una serie de acciones
encaminadas a incentivar la adopcién de
tecnologias por parte de los hogares. En-
tre ellas, la reduccién de aranceles para
equipos hasta 2015, que se ha traducido
en que en el pais se adquieran los com-
putadores mds baratos de todo el con-
tinente americano (MinTIC, 2013b). Por
otro lado, el proyecto “Redvolucién” bus-
ca promover las TIC y su uso responsa-
ble en la poblacién de estratos 1,2 y 3
a través del servicio social obligatorio de
educacién media (grados 10°y 11°)*. Fi-
nalmente, es importante reconocer que
mediante el programa Hogares Digitales
se han creado 116.000 accesos a inter-
net en hogares de estratos 1y 2.

Como estrategias adicionales para la
promocién de las TIC en los hogares, el
MinTIC ha destinado mas de $330.000
millones en subsidios para la adquisicién
de computadores en hogares de estratos
1y2,ademas de la exencién del IVAen los
servicios de internet para esta poblacién. A
lo anterior se afiade la estrategia nacional
de apropiacién “SOY TIC,” que se centra en
el entrenamiento de la poblacion pobre y

vulnerable en el uso productivo de las TIC.

TIC en las empresas

Entre muchas otras cosas, las TIC permiten
incrementar la capacidad de las empresas
de codificar conocimientos tacitos, descen-
tralizar procesos de produccién, expandir
mercados y optimizar procesos de pro-
duccion (BID, 2011). En Colombia, apro-
ximadamente 13% de las empresas tiene
computador y 10% cuenta con suscripcin
ainternet (MinTIC, 2013b). Estas cifras son
extremadamente bajas y explican, en gran
medida, el hecho de que Colombia se ubi-
que ultimo entre los paises de referencia
en el indice de absorcién de tecnologfas a
nivel de firmas® (ver gréfico 4), ademds de
explicar la baja productividad de una gran
mayoria de mipymes del pais (ver Informe
Nacional de Competitividad 2012-2013).

Una de las principales bondades de
las TIC es la posibilidad de ampliacién de
potenciales mercados, especificamente a
través del comercio electrénico. Sin em-
bargo, el e-commerce requiere de infraes-
tructura de soporte, como datacenters o
servidores de internet seguros (OCDE,
2001). Como indicador del avance del
pais en cuanto a infraestructura de so-
porte, el grafico 5 presenta la situacién
del pais en materia de servidores de inter-
net seguros en los Gltimos afios. En resu-
men, a pesar de los indudables avances,
Colombia alin se encuentra muy rezaga-
da, pues a pesar de los aumentos en pe-
netracion de internet y uso de las TIC, la
falta de crecimiento en el nimero de ser-
vidores ejerce mayor presion por la mis-
ma infraestructura de conectividad.

La ANC planteg explicitamente acciones
para fomentar la apropiacién de las TIC en

las empresas, buscando que la mitad de las

mipymes del pais estén conectadas a in-
ternet. El problema es que de las microem-
presas —que representan 96% del total de
empresas del pais—, sélo 7% tiene conexion.
El proyecto MiPyme Vive Digjtal —del MinTIC
e incluido en la ANC— busca mejorar la pro-
ductividad de las mipymes mediante el uso
las TIC (e.g. internet, aplicaciones a la me-
dida, etc.). Hasta el momento, en articula-
cién con Innpulsa, se han invertido mas de
$20.000 millones a través de este proyec-
to, que beneficiaron a mas de 17.000 em-
presas directamente (aproximadamente 1%
de las empresas del pais).

De la mano de lo anterior, el programa
Apps.co, del MinTIC, busca la promocién del
desarrollo de aplicaciones locales, lo cual no
sélo promueve la comunidad y las empre-
sas nacionales dedicadas al desarrollo de
software, sino que entra a subsanar en cier-
to modo la escasez de contenidos relevan-
tes que representan un freno a la adopcién

en segmentos como las mipymes.

TIC en el Estado

Si hay un aspecto en el que el pais se ha
mostrado como potencia a nivel interna-
cional, es en el tema de gobierno en linea.
El pais ha sido reconocido por la ONU como
ejemplo de gobierno electrdnico en el mun-
do. Segun el indice de uso de TIC en el Go-
bierno, Colombia es lider en Latinoamérica
en cuanto a e-Government, al situarse Uni-
camente por detras de Chile (grafico 6).
Segun datos del programa Gobierno en
Linea (GEL) del MinTIC, 55% de los ciudada-
nos que interactuaron con el Gobierno en
2012 lo hizo a través de internet. Ademas,
los datos sugieren que 77% de las empresas

formales ha utilizado GEL en su interaccién

11.  Este proyecto se estd llevando a cabo en cerca de 900 instituciones educativas.

12.  Indicador de percepcion del NRI.
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LA INFRAESTRUCTURA DE SOPORTE
EN EL PAIS NO HA AUMENTADO EN
LAS CANTIDADES Y VELOCIDAD QUE
SE REQUIERE

Grafico 5. Nimero de servidores
seguros de internet por cada mi-
116n de habitantes, 2010-2012.

2010
2011

2012

Fuente: Banco Mundial.

EL PAIS ES MODELO A NIVEL MUN-
DIAL EN EL USO DE TECNOLOGIAS
EN EL GOBIERNO

Grafico 6. indice de uso de las TIC en
el Gobierno, (1-7 mejor resultado).

Paises de referencia

Colombia

Fuente: NRI — WEF (2013).
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con el Gobierno y 73% ha realizado pagos
de trdmites u obtenido servicios a través
de la estrategia de GEL (MinTIC, 2013c]. En
resumen, cada vez es mas facil la interac-
cién entre el sector publico y la ciudadania
y el sector privado, gracias al uso de las TIC.

En el marco de la ANC, se establecié
como meta laimplementacién de la estrate-
gia de GEL en todas las entidades del orden
nacional y en la mitad de las entidades pu-
blicas de los 6rdenes departamental y mu-
nicipal. Hasta el primer semestre de 2013,
80% de las entidades del orden nacional ha-
bia sido acompafado en laimplementacién
de GEL, y todas las entidades de los érdenes
nacional y territorial (i.e. Alcaldias y Gober-
naciones) habian recibido sensibilizacion
y capacitacion para la implementacién de
GEL®. Adicionalmente, se creé el Consejo
Nacional Digital y de Informacién Estatal
—a través del Decreto 032 de 2013—, cuyo
objetivo es coordinar el manejo de la infor-
macién publica y el uso de las TIC para la in-
teraccion entre el Estado y los ciudadanos.

Del mismo modo, con la aplicacién de
la Ley 1437 de 2011 [Nuevo Cédigo Conten-
cioso Administrativo), se dan pasos impor-
tantes, como la obligatoriedad para todas las
entidades de tener sede electrdnica, de re-
cibir solicitudes por medios electronicos y,
sobre todo, de no solicitar al ciudadano in-
formacién que ya repose en otras entidades.

Otras acciones complementarias inclu-
yen la creacion del viceministerio de Tl en el
MinTIC, el desarrollo de un plan de TIC en la
rama Judicial (ver capitulo Justicia) y la de-
finicién de Acuerdos Marco de precios para

la compra de Tl en el Estado. A través de la

creacioén del nuevo viceministerio se estd im-
pulsando, entre otras cosas, la inclusién de
gerentes de informatica (Cl0) en todas las
entidades del Estado. El plan tecnoldgico en
el sector de justicia pretende mejorar la efi-
ciencia de estarama, uno de los grandes las-
tres de la competitividad del pais. Por Gltimo,
através de los Acuerdos Marco de precios y
lainstalacién de un portal de compras Unico
(marketplace) para la adquisicién de tecno-
logias de informacién y software, se pre-
tende mejorar la eficiencia en este tipo de
compras, de tal manera que estas se ajus-
ten a las necesidades especificas de las en-

tidades y se genere mayor competencia™.

TIC en sectores transversales

Existen sectores de la agenda horizon-
tal de competitividad en los que el uso
de las TIC es de vital importancia para
apalancar la competitividad del pafs.
Uno de ellos, el de justicia, ya ha sido
mencionado. Otros dos prioritarios son
el sector educativo y el de salud.

Las TIC se han convertido en un ins-
trumento indispensable en la educacién,
y su buen uso, en una finalidad misma del
proceso educativo. Ademas, el pais le ha
apostado a llevar computadores y table-
tas atodas las sedes educativas oficiales
del pais que ofrecen educacién preesco-
lar, basica y media'®. Através del progra-
ma Computadores para Educar, se han
entregado cerca de 600.000 computado-
res, y se espera la entrega de alrededor
de 550.000 tabletas, como resultado de

la reciente subasta de 4G. No obstante, el

pafs alin no cumple su meta de tener 12
estudiantes por cada computador en las
escuelas oficiales’®. Ademas, esta meta
parece insuficiente si se tiene en cuenta
que la mayoria de paises desarrollados
tienen unarelacion 1:1 en este indicador.

Adicionalmente, es importante tener en
cuenta las diferencias entre dotar escuelas
con terminales y garantizar la apropiacién
de las TIC en el aula. Mientras lo primero re-
quiere del acceso a terminales, lo segundo
requiere capacitacion docente, cambios en
los curriculos con planes en el aula que in-
volucren las TIC y gestion de los recursos de
conectividad, entre otros. Ninguna de estas
Ultimas estrategias se encuentra en desa-
rrollo en la actualidad (ver capitulo Educa-
cion). El gréfico 7 muestra claramente que
Colombia debe avanzar cerca de 30 pues-
tos en la clasificacién del indicador del WEF
de acceso a internet en las escuelas para
lograr ubicarse entre los tres pafses latinoa-
mericanos con mejor acceso.

El uso de internet en el sector educati-
vo estd asociado al acceso a un mayor vo-
lumen de contenidos digitales, asi como a
la posibilidad de implementar esquemas de
educacién a distancia (teleducacion), su-
premamente relevantes en un pais como
Colombia, donde la precariedad de la in-
fraestructura, la violencia en zonas rura-
les y la dificil geografia limitan el acceso a
la educacién. Sin embargo, la adopcidn y la
apropiacion de estas nuevas tecnologfas
requieren una politica educativa integral
que no se ha liderado desde el Ministerio de
Educacién (Mineducacién) —como en otros

paises—y que no ha permitido el cambio ne-

13.  Sinembargo, sélo al final de 2013 se sabra cuantas han implementado efectivamente la estrategia.
14. Yasehandado pasos necesarios en este sentido, como la expedicién del Decreto 1510 de julio de 2013 que dota a la Agencia Nacional de Com-
pras de las herramientas necesarias para implementar acuerdos marco de precios, esquemas que han resultado exitosos en paises como: Chile,

Irlanda, Alemania, Australia, entre otros.

15.  Estoequivale amas de 55.000 sedes en todo el pais.
16. Actualmente son 15 estudiantes por computador.
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A PESAR DE QUE LA MAYORIA DE SE-
DES EDUCATIVAS DEL PAIS TIENEN
COMPUTADORES, LA PENETRACION
DE INTERNET EN LAS ESCUELAS ES
TODAVIA INCIPIENTE.

Grafico 7. indice de acceso a internet en
las escuelas, (1-7, mejor resultado).

Paises de referencia

Colombia

Fuente: NRI — WEF (2013).
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cesario en lainfraestructura de las escuelas,
los contenidos y las pedagogias. Ademas, en
muchos casos su adopcién se esta viendo
limitada por normativas que desincentivan
o limitan las posibilidades de inversién en
estas (ver capitulo Educacion).

De otra parte, el uso de las TIC en el
sector salud puede impactar positiva-
mente en la prevencién, el diagnéstico, el
tratamiento, el monitoreo y la misma ad-
ministracion de la salud. De acuerdo con
la multinacional Cisco, la gran mayoria de
consultas médicas se puede resolver a
través de sistemas virtuales (ver capitu-
lo Salud]). Por ello, el Gobierno, bajo el -
derazgo del MinTIC, ha creado el Nodo de
Innovacién en Salud (NIS). EI NIS definié
en 2012 una agenda estratégica para el
sector, en el que se priorizaron seis dreas
de accion: 1) normatividad, 11} infraestruc-

tura de soporte, 111) acceso a la salud, 1v)

sistemas de informaci6n de pacientes, v)
garantias de seguridad para el paciente
y vi) educacion y formacion del recurso
humano en uso de las TIC (MinTIC, 2012).

En gran medida, esta agenda se dio
como respuesta a lo estipulado en la Ley
1419 de 2010 —lineamientos para el de-
sarrollo de la telesalud—y la Ley 1438 de
2011 —implementacidn de la historia cli-
nica Unica electrénica—. A pesar de esto,
todavia los esfuerzos por prestar servi-
cios por medio de las TIC son aislados y
no se ha logrado la implementacién unifi-

cada de la historia clinica en linea.

TIC EN EL MARCO DE LAAGENDA
VERTICAL

Si bien las TIC pueden ser entendidas
como soporte a la agenda horizontal de

competitividad del pais —como se mostré

en las secciones anteriores—, también
es importante reconocer su papel dentro
de una politica de cambio estructural —o
agenda vertical— (ver capitulo Politica de
Cambio Estructural]. Las TIC son de vital
importancia en esta Ultima agenda, a tra-
vés de dos canales: en primer lugar, como
sector al que el pafis le apuesta para su
transformacién productiva y, en segundo
lugar, como herramienta esencial para
lograr que otros sectores prioritarios se
conviertan en sectores de talla mundial.
En el primer caso, se destacan ini-
ciativas como el Programa de Transfor-
macién Productiva (PTP) del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo (Minco-
mercio), el Programa de Fortalecimiento
de la Industria de Tl (FITI) del MinTIC, el
programa Apps.co mencionado anterior-
mente y el trabajo que se desarrolla de

manera descentralizada en algunas re-



Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de TIC (primer semestre de 2013).

Grupo de acciones Comentario CPC

Accién ANC Accion Grupo

Mejoramiento de la Disefiar mecanismos que faciliten la adquisicién de termi-
infraestructura y servi- nales para el ciudadano, de manera que para el 2014 se
ciosdeTIC cuente con 34 computadores por cada 100 habitantes

Impulsar la masificacién de la conexién a internet en
Colombia para alcanzar 8,8 millones de conexiones y el
50% de los hogares y Pymes del pafs.

No se va a alcanzar la meta de conectar al 50%
de las Pymes del pafs.

Desarrollar un proyecto piloto para implementar 50

tecnocentros Elavance cuantitativo es muy pequeno, pero

enjunio se adjudicaron 5 contratos para la
primera fase y ya hay 101 Tecnocentros en
funcionamiento.

Estrategias de apropia-
ciényuso delas TIC Incrementar el acceso a las TIC a través de la implemen-

tacion de 800 tecnocentros en el pafs.

Mejorar la disponibilidad y adopcién de tecnologias

de dltima generacién: Alcanzar cobertura de internet
inaldmbrico con servicio de 3G (100% de las cabeceras
municipales) y 4G (50% de las cabeceras municipales

Con la adjudicacion del espectro para servi-
cios 46 se dio por terminada esta accion, pero
aun no se cumplen las metas propuestas.

Implementar la Estrategia Gobierno en Linea para que
100% de las entidades del orden nacional y 50% del orden

" territorial logren nivel alto en el indice de Gobierno en Linea.
Un Estado Eficiente a

través de las TIC .
Contar con un marco para el manejo efectivo de la infor-

macién del Estado y las tecnologfas de la informacion:
crear el Consejo Nacional Digital y de Informacién Estatal.

Sin avances

P Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accién terminada

Competitividad e Innovacidn.

giones del pais, como el cluster de TIC en
Medellin, los clusters de Software y Tly
de Industrias Creativas y de Contendidos
en Bogota, CaribeTIC enla costanorte y la
apuesta productiva en Manizales a través
de la tercerizacién de servicios de alto va-
lor agregado (BP0&0), entre otros.
Através del programa FITI, por ejem-
plo, se ha creado una linea de créditos
condonables con Icetex para el cierre de
brechas de capital humano ver capitu-
lo Educacién], se trabaja en la creacion

de un data center de alto rendimiento

1?7.  Esdecir, laregién Caribe, Antioquia, Santander, Cundinamarca, la regién Pacifico y el Eje Cafetero.

para soportar la industria y se ha lanza-
do recientemente la Marca Pais Tl, para
posicionar el pais y facilitar el acceso a
nuevos mercados para las pymes del sec-
tor. Ademds, se resalta el reciente trabajo
del MinTIC por construir de una Visién Es-
tratégica del Sector de Tl (VES) para las
seis regiones que vienen impulsando el
desarrollo del sector de forma activa®.
Este trabajo busca dar respuestas espe-
cializadas —en materia de TIC— a alguna
de las apuestas productivas regionales

en cada territorio (e.g. Energia en Antio-

quia, Logistica y Transporte en el Caribe
y Banca, y Servicios Financieros en Cun-
dinamarca, entre otros).

Las mismas regiones que estan apos-
tando al sector de TIC, en su gran mayoria,
tienen planes estratégicos y mecanismos
para abordar diferentes cuellos de botella
que limitan la transformacién productiva
del sector a nivel regional. Por ejemplo, el
cluster TIC de Medellin viene trabajando en
una estrategia con visién de mercadoy en
especial en el desarrollo del segmento de

Servicios de Outsourcing Avanzados que
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integran tecnologias y procesos en pro-
puestas de valor tnicas®.

En el segundo caso, se resaltan todas
las otras apuestas productivas del pais
que en mayor o menor medida pueden re-
querir de la adopcién de las TIC para con-
vertirse en sectores de talla mundial. En
este sentido, se destaca el hecho de que
el PTP, dentro de su estructura de cuatro
ejes transversales, tenga uno de infraes-
tructura, que incluye el componente de
infraestructura tecnoldgica.

Adicionalmente a estos sectores del PTP
se encuentra un sinnimero de apuestas
productivas que se estan trabajando desde
el nivel local —por ejemplo, los 36 clusters a
través del programa Rutas Competitivas de
Innpulsa—, que estarian necesitando abor-
dar sus necesidades en materia de TIC para
incrementar su productividad (e.g. el caso
del cluster de muebles en el Atlantico) y que
habria que articular con los demas esfuer-
zos para fortalecer al sector TIC.

Apesar de lo anterior, han sido eviden-
tes los problemas de coordinacion tanto en-
tre instituciones del nivel nacional, como en
la relacién nacién-region, que han resulta-
do en la dificultad de abordar los cuellos de
botella en materia de TIC que presentan las
apuestas productivas del nivel local. Esto
ha ocurrido, en gran medida, por la falta de
una politica de cambio estructural por par-
te del Gobierno y la ausencia de una institu-
cionalidad capaz de movilizar y articular a
las instituciones involucradas (ver capitulo

Politica de Cambio Estructural).
RECOMENDACIONES

Apesar de los importantes avances del pais

en materia de TIC, es claro que aunque la

infraestructura tecnolégica ha mejorado, se
requiere adoptar una nueva agenda que vaya
mas alla de esto y que proponga una estra-

tegia mas agresiva de apropiacién de las TIC.

OFERTA: INFRAESTRUCTURA, SERVI-
C10S, PENETRACION Y CALIDAD

Con miras a garantizar el sostenimiento —y
el posible incremento— de las coberturas de
telefonia e internet mévil, se debe pensaren
la renovacién de los contratos con los ope-
radores de la tecnologia 3G que estan por
vencer. La renegociacion de dichos contra-
tos deberia procurar mejorar las coberturas
regionales, asi como la calidad y el precio
de los servicios, mediante una mayor com-
petencia y desconcentracion del mercado,
que actualmente estd mayoritariamente
en manos de un Unico operador. Para esto
es importante que el MinTIC cuente con el
apoyo delaCRCylaSICy, enlamedidadelo
posible, que se le den mds herramientas ala
CRC para ejercer un control efectivo ex post.
Ademas de los esfuerzos por promover
la competenciay mejorar la infraestructura,
se podria modificar la definicién de banda
ancha. Enla actualidad, en el pafs se consi-
dera que una conexién es de banda ancha
sila velocidad de bajada es igual o mayor a
1.024Kbps. Se sugiere adoptar la definicién
utilizada en el Barémetro de Cisco, donde
se considera que la banda ancha empieza
a partir de 2Mbps (0 2.000Kbps).
Finalmente, se propone al MinTIC, como
principal responsable de la politicade TICen
el pais, hacer un monitoreo a los avances
del pais que vaya mas alla de los indicado-
res de penetracién y que incluya también
indicadores de calidad (e.g. caida de llama-

das, velocidad de bajada de internet, etc.).

DEMANDA: USO Y APROPIACION
DELASTIC

TIC en los hogares

Se recomienda al Gobierno continuar con
el esquema de articulacién entre las cone-
xiones a internet y la entrega de nuevas vi-
viendas de interés social y prioritario. Este
modelo —propuesto por el Consejo Privado
de Competitividad en el Informe Nacional de
Competitividad 2011-2012— se deberia con-
vertir en politica de Estado, de tal forma que
todas las viviendas de interés social y priori-
tario sean entregadas con acceso a internet
y, preferiblemente, contemplando el otorga-
miento de equipos para su aprovechamien-
to. En el largo plazo, esta estrategia debera
incluir mecanismos para hacer sostenibles
los subsidios entregados en los primeros
afios y para que los servicios de internet
sean accesibles para los estratos 1,2 y 3,
pues actualmente no lo son y mucho menos
cuando se incluye el costo de los equipos.
En este sentido, la interaccion con el sector
privado es prerrequisito para desarrollar los
modelos de negocio que mejor se ajusten a

las particularidades de la poblacién.

TIC en las empresas

Se debe aumentar significativamente la
tasa de adopcion de tecnologias por parte
del sector productivo, particularmente las
mipymes. Para ello, es importante que se
afiance la articulacién entre el MinTIC y el
Mincomercio, en el marco de los modelos de
formalizacién en cadenas productivas (ver
capitulo Mercado Laboral y Formalizacion).

La oferta de soluciones integradas de

tecnologia ha madurado en sectores que

18. Laestructurainstitucional de la gerencia del cluster, desde la Camara de Comercio de Medellin, contempla espacios o mesas de trabajo tematicas

alrededor de los principales cuellos de botella que enfrenta el sector (por ejemplo, para el cierre de brechas de capital humano).



han entendido la utilidad de las TIC*. Sin
embargo, en el pafs persiste el reto de ar-
ticular la industria de tecnologia con sec-
tores como manufacturas, agroindustria,
logistica o turismo, con el fin de desarrollar
ecosistemas que permitan la apropiacion
tecnolégica para su industrializacién. Por
tanto, se requiere que se definan politicas
conjuntamente entre el MinTIC y el sector
privado, bajo esquemas de alianzas publi-
co-privadas, como el trabajo que se viene

adelantando en la VES.
TIC en el Estado

Uno de los principales cuellos de botella
que limitan las posibilidades del pais para
implementar politicas sociales (e.g. entre-
ga de subsidios al desempleo, recaudo de
impuestos y aportes a la seguridad social,
esquemas de créditos contingentes al in-
greso para la educacion superior, etc.) es
la baja capacidad de ejercer vigilancia y
control sobre el registro de los ciudadanos.
Es decir, hace falta un registro efectivo, que
vaya mas alla de una identificacién y que
permita hacer seguimiento y monitoreo a
las personas. Se propone laimplementacién
de un sistema de identificacién electréni-
ca®® como los que se han adoptado recien-
temente en India y Estonia (McKinsey &
Company, 2012). A través de estos siste-
mas, se han agilizado los tramites en linea
en ambos paises y se espera —al menos en
el caso indio—, que el nuevo programa, que

ya cobija mas de 200 millones de personas,

permita incrementar los niveles de formali-
dad de la economfa, dadas las mejoras en
vigilancia y control de las condiciones labo-
rales de las personas.

Adicionalmente, el uso de Big Data® en
el Estado ha caracterizado las Gltimas ten-
dencias en el mundo, como un mecanismo
idéneo para mejorar la productividad esta-
tal. Segun un reciente informe del McKin-
sey Global Institute (2011), el uso de Big
Data, y los instrumentos de analisis que
conlleva, podria reducir los costos de ad-
ministracién del aparato estatal europeo
entre 15% y 20%, gracias a incrementos
en eficiencia y una mayor capacidad de
recaudo de impuestos. Ademds, el uso de
estas tecnologias podria resultar en una
mejor orientacién de las politicas publi-
cas, al ayudar a disminuir las asimetrias
de informacién y a mejorar los mecanis-
mos de participacion ciudadana y rendi-
cion de cuentas transparentes (McKinsey
& Company, 2012).

TIC en sectores transversales

En primer lugar, es necesario acelerar el
ritmo de apropiacion de las TIC en el sector
educativo. Esto pasa por reformar el actual
modelo educativo integralmente e incen-
tivar la adopcidn de tecnologias en las es-
cuelas (ver capitulo Educacion). Aunque el
esfuerzo por llevar computadores y tabletas
alas escuelas ha sido importante, se hace
necesario impulsar la compra de dispositi-

vos | la adquisicion del servicio de internet

en todas estas instituciones, ademas de la
tecnologia que se requiera para gestionar
los mismos (e.g. servidores, servicios web,
seguridad, etc.). Para ello, se podria pensar
en tener alianzas publico-privadas y nacién-
regién, como ha hecho Computadores para
Educar este afio, con el fin de aprovechar
las economias de escala de compras en
grandes volimenes®.

Adicionalmente, la validacién y la
adopcién de cursos en linea, abiertos y
masivos (MOOCs, por su sigla en inglés],
se presenta como una gran oportunidad
para aumentar el acceso a educacién con
contenidos de calidad en las zonas mas
alejadas del pafs. En la actualidad ya exis-
ten varias plataformas de este tipo en es-
pafiol que han servido en otros paises
para mejorar los procesos educativos de
los estudiantes. Sin embargo, una estra-
tegia como esta debe ser liderada por el
Mineducacidn y contemplar ajustes inte-
grales en la formacién de docentes, méto-
dos pedagégicos e infraestructura de los
colegios (ver capitulo Educacion).

Para el caso de los colegios privados
—como se menciona en el capitulo Educa-
cién—, se deben crear los incentivos para
que estos adopten nuevas tecnologfas. En
este sentido, se propone eliminar las trabas
normativas que impiden el cobro de las in-
versiones en TIC como gastos curriculares,
toda vez que las TIC y los contenidos digi-
tales se han convertido en parte esencial
de la ensefianza. En paises desarrollados,

precisamente son los mismos colegios pri-

19. Esteeselcaso, porejemplo, del sector financiero.
20.  Elregistro digital se traduce no sélo en un nimero de identificacién, sino también en un ndmero de cuenta bancaria de donde se pueden deducir
las obligaciones de los ciudadanos y en donde se hacen las tranferencias de subsidios y reembolsos.

21.  Eltérmino Big Data se refiere a bases de datos cuyo tamafio va mas alla de lo que los programas tipicos de manejos de bases de datos son capa-
ces de capturar, gestionar, guardar y analizar (McKinsey Global Institute, 2011]. Més alla de esto, el término Big Data implica la utilizacion de gran-
des cantidades de datos para la toma de decisiones informadas.

22. Computadores para Educar incluyé varias entidades territoriales en el proceso de licitacién para la compra de computadores en el afio 2013. Esto
resulté enla compra de 100.000 unidades adicionales a precios cercanos a 50 % de lo que habria costado a cada entidad territorial si se hubiese

hecho individualmente.

%
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de TIC.

Lo minimo a realizar Principales
antes de agosto de 2014 responsables

Recomendacién

2013-2014

Renegociar los contratos de 3G que estén por vencer,
teniendo en cuenta criterios de velocidad minima y MinTIC - ANE.
generando mayor competencia.

Modificar la definicién de internet de banda ancha, de
acuerdo a la que se utiliza en el Barémetro de Cisco (la ve- MinTIC - CRC.
locidad de bajada en Banda Ancha 2.0 equivale a 2Mbps).

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Disenar una estrategia con los proveedores de servicio
para garantizar la apropiacién de los servicios en los MinTIC - Minvivienda.
hogares al finalizar el primer afio (subsidiado).

Potenciar el esquema de entrega de vivienda nueva con
conexién a internet para la poblacién de estratos 1 y 2.

Impulsar el entendimiento de la utilidad de las TIC en Masificar la utilizacion de Acuerdos Marco en el pais y MinTIC - Colombia
sectores productivos. apropiacion de las guias de contratacién asociadas. Compra Eficiente.

Contratar el disefio de un plan de accién para la puesta
en marcha del sistema.

Registradurfa - DIAN
- MinTIC - Minsalud -
Mintrabajo.

Implementar un sistema de identificacion digital en
el pafs.

4
Expedir los decretos o normativas necesarias para que

se pueda compartirinformacién relevante entre las
entidades publicas.

Adoptar el uso de Big Data en el Gobierno nacional y
los Gobiernos local ara reducir costos administrati-
vos y fomentar la t de decisiones informada.

Apouyar la implementacién de proyectos piloto de Smart MinTIC - Gobiernos
City, como el que cursa actualmente en Medellin. locales.

Acelerar la implementacién de las acciones propues- Implementar lo previsto en la Ley 1419 de 2010 (telesa-

tas en la Agenda de Innovacién del Nodo de Salud. lud) y Ley 1438 de 2011 (historia clinica electrénica). RIS = ARl

Articular el trabajo sobre las apuestas productivas del
pais —tanto del nivel nacional como local— con los
esfuerzos por de

Comisiones Regionales
de Competitividad -
MinTIC - Mincomercio

Identificar las necesidades tecnoldgicas de los sectores
priorizados en el nivel local.

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

138 Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.



vados y las juntas de padres quienes pro-
mueven la compra de tecnologia como
parte de la dotacién basica de los alumnos.
Adicionalmente, se podria promover la
utilizacién de los Kioscos Vive Digital, que
benefician alos centros rurales, para la im-
plementacién de programas de teleduca-
cion, e incluso telemedicina. De esta forma
se podria acelerar la implementacion de la
Ley 1419 de 2010, que establece los linea-
mientos para los servicios de telesalud.
Dentro de lo previsto por la Agenda de
Innovacién en el NIS, se propone acelerar
laimplementacion de las acciones previs-
tas para aumentar el acceso a la salud a
través de las TIC —que la Ley 1419 de 2010
tenia prevista para enero de 2014— y me-
jorar los sistemas de informacién para la
salud. Esto ultimo permitira, adicionalmen-
te, utilizar herramientas de Big Data para
mejorar la eficiencia y la efectividad de la
prestacién del servicio de salud. En el caso
de Estados Unidos, por ejemplo, se prevé
que la implementacién de estos métodos
resultard en la generacién de ingresos adi-
cionales equivalentes a mas de US$300
billones (cerca del PIB colombiano) anual-
mente dentro de 10 afios, gracias a mejo-
ras en eficiencia y a una mayor integracién
de la informacién sobre historias clinicas,
preferencias de los pacientes, costos de
operacion, y actividades de investigacion

y desarrollo en la industria farmacéutica.

LAS TIC EN EL MARCO DE LA
AGENDA VERTICAL

Apesar de los esfuerzos del nivel nacional,
particularmente a través del programa FITI
y el PTP, es necesario mejorar la articula-
cién interinstitucional (del nivel nacional)
y nacién-regién para la adopcién de tec-
nologias en otros sectores productivos
que buscan convertirse en sectores de

talla mundial. En primer lugar, y si bien el

PTP ha creado la institucionalidad para dar
respuesta a las necesidades de infraes-
tructura tecnoldgica en sus 16 sectores
priorizados, el MinTIC deberd tener un papel
mas protagénico en el marco de la politica
de cambio estructural del pais. Para ello, es
necesario que haya una politica que sea
coordinada desde el mas alto nivel del Go-
biernoy que se redefina la institucionalidad
(nacional y regional] que la soporte (ver
capitulo Politica de Cambio Estructural).
En segundo lugar, se hace de vital im-
portancia contar con estudios regionales
que den cuenta de las necesidades tecno-
I6gicas especificas de los sectores prio-
rizados a nivel local. En este sentido, se
debe potenciar lo que viene haciendo el
MinTIC a través de la creacién de una VES
en seis regiones, para llevar la infraestruc-
tura y servicios de TIC de acuerdo con la
demanda de las apuestas productivas re-
gionales. Dichos estudios deberfan ser li-
derados por actores locales —por ejemplo,
por las Comisiones Regionales de Compe-
titividad—y apoyados por el MinTIC y otras

entidades relevantes del nivel nacional.
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Fuente: WEF (2013).
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El adecuado funcionamiento del mercado financiero es un

elemento fundamental en la competitividad de los paises. En

efecto, el Indice Global de Competitividad del Foro Econémico

Mundial (WEF, por su sigla en inglés] incluye el desarrollo del

mercado financiero como uno de los 12 pilares para medir la

competitividad de las 148 economias evaluadas'.

En 2013, Colombia ocupé el puesto 63
entre 148 paises en el pilar de desarrollo
del mercado financiero, y los empresarios
identificaron el acceso a la financiacion
como el cuarto factor que mas dificulta
la implementacién de iniciativas empre-
sariales, después de la corrupcién, la in-
adecuada infraestructura y la ineficiencia
del Gobierno. Estos resultados ratifican la
importancia que tiene el sector financiero
para promover una mayor competitividad

de la economia colombiana.
DIAGNOSTICO Y AVANCES

A'juicio del Consejo Privado de Competi-
tividad (CPCJ, un sistema financiero que
esté alineado con una mayor competiti-
vidad del pais debe tener tres caracteris-
ticas: primero, debe ser sélido y estable.
Segundo, debe fomentar el acceso y el
uso adecuado de productos financieros
con el fin de apalancar el crecimiento
de la actividad empresarial. Tercero, los

costos de los productos financieros de-

ben responder a estructuras de costoy a
regulaciones eficientes. En este contexto,
el capitulo analiza estas tres caracteristi-
cas del sistema financiero colombiano y
presenta sus avances mas importantes

del Ultimo afo.

SOLIDEZ

Colombia se caracteriza por tener un
sistema financiero sélido. En febrero de
2013, el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial presentaron
una evaluacidn de la estabilidad del sis-
tema financiero colombiano (Financial
Sector Assessment Program}, la cual
concluyé que “Colombia tiene un sis-
tema financiero amplio, dominado por
conglomerados financieros complejos y
con la presencia de una variedad de in-
termediarios. La salud financiera de las
entidades crediticias parece sélida, las
hojas de balance de las firmas y de los
hogares son sanas, la calidad del crédito

es buena y los bancos son rentables”>.

Las conclusiones de esta evaluacién
son sumamente importantes, pues es
la primera que se realiza con la Superin-
tendencia Financiera de Colombia (SFC)
como supervisor integrado, por lo que no
s6lo evalué el cumplimiento de los prin-
cipios y estandares bancarios internacio-
nales, sino que también se incluyeron los
principios internacionales de las indus-
trias de valores y seguros.
Adicionalmente, las principales com-
paraciones internacionales resaltan la
solidez del sistema financiero como una
fortaleza de Colombia. En el Indice de
Desarrollo Financiero del WEF, Colombia
ocupd el puesto 28 (entre 62 paises) en
el pilar de estabilidad financiera, debido
principalmente al buen desempefio enin-
dicadores de riesgo soberano y de esta-
bilidad cambiaria“. Es importante sefialar
que, de acuerdo con este [ndice, Colombia
tiene espacios de mejora en cuanto a la
estabilidad del sistema bancario, subpi-
lar en el que el pais ocupa la posicién 53

entre 62 naciones.

Ver WEF (2013), para mayor informacion.

FMI (2013]. Traduccién del Consejo Privado de Competitividad.

3. Esimportante sefialar que esta evaluacion incluyé una serie de recomendaciones encaminadas a mejorar la regulacion y la supervisién del merca-
do bursétil, especialmente de operaciones apalancadas. Para una mayor discusion, ver ANIF (2013, 6 de mayo).
4. El indice de Desarrollo Financiero mide y analiza los factores que inciden sobre el desarrollo financiero de diferentes paises. Este Indice esté inclui-

do en el Reporte de Desarrollo Financiero que es publicado anualmente por el WEF desde 2008.



En este contexto, la expedicién del De-
creto 1771 de 2012 es un avance signi-
ficativo, al definir un cronograma para
que los bancos, a partir de agosto de
2013, cuenten con capital suficiente y
de buena calidad para absorber pérdi-
das inesperadas generadas por la ma-
terializacién de riesgos asociados al
desarrollo de su negocio. La adopcién
gradual hacia estos nuevos estandares
es positiva para incrementar la solidez
del sistema bancario®. De otro lado, se
destaca la entrada en vigencia de |a Cir-
cular Externa 044, la cual robustece la
gestion, la medicion y la cobertura del
riesgo de liquidez, pues la introduccién
del concepto de Activos Liquidos de Alta
Calidad obliga a las entidades financie-
ras a contar con una mejor COmposicién
de los activos liquidos como proporcién

de sus exigibilidades.

ACCESO Y USO DE PRODUCTOS
FINANCIEROS

Productos bancarios

Colombia ha avanzado significativa-
mente en el aumento del acceso a pro-
ductos financieros, pues la cobertura
de los puntos de contacto disponibles
entre entidades y consumidores se
ha incrementado significativamente.
En 2012 el nimero total de puntos de

contacto crecié 33% con relacidn al afio

inmediatamente anterior, al pasar de
200.857 a 267.712. Este incremento se
explica, principalmente, por el dinamis-
mo de los corresponsales bancarios,
los cuales crecieron 68,8% en 2012 y
representaron 11% del total de puntos
de contacto del pais. El gréfico 1 ilustra
la tendencia de las oficinas, correspon-
sales bancarios y cajeros automaticos
para el periodo 2008-2012°.

El crecimiento promedio anual de
25% de este tipo de puntos de contacto
en los Ultimos cinco afos se ha traducido
en un incremento significativo de la co-
bertura geografica de los servicios finan-
cieros formales. Mientras en el afio 2006,
28,1%’ de los municipios (309) no con-
taban con presencia bancaria a través
de oficinas o corresponsales bancarios,
en 2012 esta cifra se redujo a 1,3% (14
municipios]g, De la misma manera, la co-
bertura de los puntos de contacto medida
por area (1.000 kildmetros cuadrados) y
por poblacién (10.000 adultos) ha tenido
una clara tendencia creciente en los ulti-
mos anos, de acuerdo con Banca de las
Oportunidades y Superintendencia Finan-
ciera de Colombia (2013). Si bien existen
diferencias importantes en la cobertura
a nivel departamental, estos resultados
evidencian la relevancia que ha tenido la
alianza publico-privada entre Banca de
las Oportunidades y la industria financie-
ra para promover la oferta de servicios fi-

nancieros en el pafs.

En cuanto a la tenencia de productos
financieros, el indice de bancarizacién
para personas naturales —el cual mide
el porcentaje de la poblacién adulta que
tiene al menos un producto financiero—
ha presentado una tendencia positiva en
los Ultimos anos. Efectivamente, este in-
dice se ubicé en 67% en 2012 y crecid a
una tasa promedio anual de 2,8 puntos
porcentuales (grafico 2). De acuerdo con
informacién de Asobancaria (2013, los
productos que presentaron un creci-
miento anual promedio mas alto para
el periodo 2008-2012 son microcrédi-
to (25,8%), tarjeta de crédito (11,5%),
crédito de vivienda (6,7%) y cuentas de
ahorro (6,3%)°.

Por su parte, el nimero de empre-
sas con al menos un producto financiero
ha presentado una tasa de crecimiento
anual promedio de 1,9% en el periodo
2008-2012. De acuerdo con Asobancaria
(2013), los productos que presentaron
un crecimiento anual promedio mas alto
para el periodo 2008-2012 son crédito de
consumo (35,3%), microcrédito (19,8%)
y comercial (10,0%).

A pesar de los avances del pais en
los indices de bancarizacién de perso-
nas naturales y de empresas, que miden
Unicamente la tenencia de productos, lo
cierto es que la utilizacion de los pro-
ductos financieros en Colombia toda-
via se encuentra en niveles bajos. Por

un lado, 48% del total de las cuentas de

5. De acuerdo con ANIF (2012, 17 de septiembre], la banca colombiana deberd allegar recursos por el equivalente de 0,96% del PIB para cumplir con
los lineamientos del Decreto 1771 de 2012 y mantener los niveles de solvencia alcanzados al finalizar 201 1. Por o tanto, es importante que se lo-

gre un equilibrio entre la convergencia hacia los estandares internacionales y la capacidad de la banca de elevar sus niveles de capital.
6. En el gréfico se excluyen los datafonos, los cuales alcanzaron 219.907 a diciembre de 2012 y representan 82% del total de puntos de contacto,
debido a que el rango de servicios financieros ofrecidos a través de éstos es limitado.

7. CGAP(2013).

Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia (2013).
9. Para un andlisis més profundo sobre las tendencias de la inclusién financiera en Colombia, ver Banco de la Republica (2012, septiembre).
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LA COBERTURA DE LAS OFICINAS, 50
CORRESPONSALES BANCARIOS Y
CAJEROS SE HA EXPANDIDO DE MA- 45
NERA IMPORTANTE
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Grafico 1. Nimero de puntos de -
contacto: oficinas, corresponsales
bancarios y cajeros-ATM (miles). 30
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Fuente: Banca de las Oportunidades y Super- ’
intendencia Financiera de Colombia (2013). Se s Q S = o
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EL SECTOR PRIVADO COLOMBIANO
TIENE DIFICULTADES PARA ACCE-
DER AL CREDITG, EN RELACION CON
OTROS PAISES

Grafico 3. Crédito al sector privado
como porcentaje del PIB, 2012.

Paises de referencia

Colombia

Fuente: Banco Mundial.

ahorro se encuentran inactivas, lo que
quiere decir que estas cuentas no re-
gistran movimientos en los dltimos seis
meses. El hecho de que el porcentaje
de cuentas inactivas se haya manteni-
do en niveles altos en los Gltimos tres
afos sugiere que la utilizacion del pro-
ducto pasivo mdas masivo es realmente
baja'’. Por el otro, el crédito dirigido al
sector privado representd 49% del PIB en
2012, inferior a la cifra alcanzada por la
mayoria de paises de referencia, entre
los que se encuentran Panama (90%) y
Chile (73%) (grafico 3).

Es importante sefalar que durante
2013 hubo avances importantes para fo-

mentar la mayor utilizacién de produc-
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tos financieros en el pais. Se destaca la
aprobacién de la Ley de garantias mobi-
liarias por el Congreso de la Republica en
el primer semestre de 2013, accién que
estaba incluida en la Agenda Nacional de
Competitividad (ANC] lanzada por el pre-
sidente Santos en julio de 2012 (cuadro
1). Esta Ley amplia el universo de ga-
rantias que estan disponibles para con-
traer obligaciones crediticias, crea un
registro electrénico de garantias centra-
lizado y establece un esquema de eje-
cucion extrajudicial agil y eficiente'. La
adecuada reglamentacion de esta Ley
es fundamental para que se impacte de
manera significativa el acceso a crédito

por parte del sector privado colombiano,

Brasil
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en particular de las micro, pequefas y
medianas empresas.

Por su parte, la SFC, a través de la Cir-
cular Externa 13 de 2013, aumento el li-
mite del monto de las operaciones débito
de las cuentas de ahorro de tramite sim-
plificado de dos a tres salarios minimos
mensuales. Adicionalmente, autorizo la
tenencia de varias cuentas de ahorro de
este tipo, con la restriccién de poseer
solamente una cuenta por entidad ban-
caria. Es importante sefalar que estas
medidas estan en linea con la recomen-
dacién del CPC de flexibilizar los requi-
sitos de este tipo de cuentas de ahorro,
con el fin de fomentar la inclusién finan-

ciera (Consejo Privado de Competitivi-

10.  Elporcentaje de Cuentas de Ahorro Electrénicas inactivas (a través de las cuales se consignan los pagos de Familias en Accion) es 35% ajunio de 2013.
11.  VerAsobancaria (2012, 23 de julio] y Consejo Privado de Competitividad (2012) para una mayor discusion.
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dad, 2012). De manera similar, tanto la
SFC como el Banco de la Republica han
avanzado en la reglamentacién de los
depdsitos electrénicos en temas como
encajes, administracion de riesgos, defi-
nicién de formatos para recolectar infor-
macidén relevante, entre otros®.

Los depésitos electrénicos, y en me-
nor medida las cuentas de ahorro de tra-
mite simplificado (CATS), presentan una
dindmica muy positiva, a pesar de su cor-
to periodo de creacién. Después de un
poco mas de dos afios de su implemen-
tacion (al primer trimestre de 2013], el
pafs ya cuenta con 1,5 millones de depd-
sitos electrénicos y alrededor de 20.000
CATS, lo cual equivale a alrededor de 8%
de las cuentas de ahorro tradicionales del
pais®. De otro lado, Davivienda, AV Villas
y Bancolombia tienen productos financie-
ros méviles en el mercado que permiten
hacer transferencias, consultas de saldo,
retiros, pagos y recargas a celular, entre

otras transacciones.
Productos no bancarios

El desarrollo del sistema financiero im-
plica la creacién y el fortalecimiento de
nuevos mercados y productos diferentes
a los ofrecidos tradicionalmente por las
entidades bancarias. En efecto, el indice
de Desarrollo Financiero del WEF incluye
un pilar llamado mercados financieros, el
cual mide el desempefio de mercados di-
ferentes al bancario, como el mercado de

divisas, el mercado de derivados, el merca-

do de capitales y el mercado de bonos. En
2012, Colombia ocupé el puesto 50 entre
62 paises y fue el cuarto mejor pais latino-
americano clasificado, superado por Brasil
(puesto 32], Chile (puesto 40) y México
(puesto 46). Estos resultados sefalan
que el mercado de capitales colombiano
es el que presenta un grado menor de de-
sarrollo, pues el pais ocupa la posicién 45,
mientras que alcanzalos puestos 34,35y
38 en los mercados de bonos, de divisas y
de derivados, respectivamente™.

Es evidente que el mercado de capi-
tales colombiano se ha desarrollado sig-
nificativamente en la Gltima década. En
efecto, entre 2000 y 2012 |a capitaliza-
cion bursatil como porcentaje del PIB se
multiplicé por siete, al pasar de 10% a 71%
del PIB, lo que ubica el pafs en el segun-
do puesto de la regién en este indicador,
después de Chile (117%).

No obstante lo anterior, lo cierto es
que el mercado de capitales colombia-
no se encuentra rezagado con respecto
a pares internacionales en términos de
acceso y transaccionalidad. En cuanto al
acceso, el nimero de empresas colombia-
nas listadas en bolsa por 10.000 habitan-
tes es sumamente bajo. Como se observa
en el grafico 4, en 2012 Colombia presen-
t6 0,016 empresas listadas en bolsa por
10.000 habitantes, cifra ocho veces in-
ferior a la alcanzada por Chile (0,129], y
rezagada frente a los resultados de El Sal-
vador, Paraguay, Peru y Brasil.

Estos datos indican que la utiliza-

cién del mercado de capitales por par-

te de las empresas colombianas es
sumamente limitado, lo cual se pue-
de deber a los altos costos de acceso
inherentes a los reglamentos de emi-
sién, que son especialmente relevantes
para pequefias y medianas empresas,
asi como para emisores por una sola
vez (proyectos de infraestructura, por
ejemplo). Al respecto, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (Minhacien-
da) inicid el disefo del segundo mer-
cado, a través de la publicacién para
comentarios de un documento concep-
tual, con el objetivo de implementar un
canal simplificado para emisiones diri-
gidas a inversionistas institucionales
y reducir el costo de acceso al merca-
do de valores por parte de pequefnas y
medianas empresas, asi como de emi-
sores por una sola vez*. Esta iniciati-
va es fundamental para incrementar el
acceso al mercado de valores por parte
de las pequefias y medianas empresas
pues, de acuerdo con ANIF (2013, 17 de
abril}, en la actualidad sélo una empre-
sa de las Small Caps que cotizan accio-
nes en la Bolsa de Valores de Colombia
se puede clasificar como mediana.

Por su parte, el valor de las transac-
ciones bursatiles en Colombia como por-
centaje del PIB es relativamente bajo, lo
que indica una escasa profundidad del
mercado. Como se observa en el grafico
5, y de acuerdo con el Banco Mundial, el
valor de las transacciones en bolsa en Co-
lombia representa 7% del PIB, lo que impli-

ca que el pais sélo supera a Peru en este

12.  Eneldltimo afio la SFC expidid las Circulares Externas 43 y 46 de 2012 y 07 y 08 de 2013. Por su parte, el Banco de la Republica expidié la Resolu-
cion Externa No. 9 de 2012 y la Circular Reglamentaria BODM-147.

13. Esimportante senalar que los depdsitos electronicos y las CATS son diferentes a las cuentas de ahorros tradicionales. El porcentaje se incluye solo
parailustrar el dinamismo que han presentado estos dos productos que facilitan transacciones méviles.

14.  Calculos del CPC. El puesto de Colombia se calcula como el promedio simple de los puestos que ocupd el pais en las variables que miden el desem-

pefo de cada mercado.

15.  Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2013, julio).



EL MERCADO DE CAPITALES COLOM-
BIANO SE ENCUENTRA REZAGADO
CON RESPECTO A PARES INTERNA-
CIONALES EN TERMINQS DE ACCE-
SO Y TRANSACCIONALIDAD

Gréfico 4. Nimero de compafiias lista-
das por 10.000 habitantes, 2011.

Paises de referencia

Colombia

Fuente: Asobancaria.

Gréfico 5. Valor de las acciones transa-
das como porcentaje del PIB, 2012.

Paises de referencia

Colombia

Fuente: Banco Mundial.
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LA INDUSTRIA DE FONDQS DE CAPI-
TAL PRIVADO Y DE VENTURE CAPITAL
HA SIDO MUY DINAMICA

Grafico 6. Capital comprometido
en fondos de capital privado y ven-
ture capital (US$ millones).

/ Capital comprometido

Fuente: Bancéldex (2012).
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indicador y que esta muy rezagado con
respecto a Brasil, Chile y México'®.

El Gobierno nacional, liderado por el
Minhacienda, inicié una serie de iniciati-
vas para incrementar la profundidad del
mercado de capitales. Por el lado de la
oferta, se destaca el trabajo para activar
la oferta de valores emitidos en el exterior
ainversionistas nacionales. La regulacién
incluye la definicién de emisor extranje-
ro; establece estandares minimos para
este tipo de jugadores relacionados con la
revelacién de informacién, con el gobier-
no corporativo y con la supervision en la
jurisdiccion de origen, y homogeneiza las

condiciones para el ofrecimiento de este

tipo de valores. A la fecha de publicacién
de este informe, el Minhacienda y la SFC
estan discutiendo un documento concep-
tual sobre este tema. De la misma ma-
nera, el Minhacienda esta elaborando un
proyecto de Decreto para comentarios del
publico para permitir el acceso, por parte
de inversionistas locales, a las colocacio-
nes en el mercado primario de emisores
extranjeros participantes en el Mercado
Integrado Latinoamericano (MILA). Esta
iniciativa busca diversificar la base de ac-
tivos disponibles para los inversionistas
locales y hacer mas atractivo el mercado
para los emisores, a través de la expan-

sion de la demanda potencial”.

Por el lado de la demanda, el Minhacien-
da expidid el Decreto 1242 de 2013, por
medio del cual provee lineamientos rela-
cionados con la administracién y gestién
de fondos de inversion colectiva, con la
finalidad de promover el desarrollo de
esta industria. De la misma manera, el
Minhacienda expidié el Decreto 1243 de
2013, que reglamenta la actividad de cus-
todia y que hace obligatoria la prestacién
independiente de esta actividad para los
fondos de inversién colectiva.

Por otro lado, el desarrollo de la in-
dustria de fondos de capital privado y de
venture capital juega un papel clave para

irrigar recursos que permitan apalancar

16. Esimportante sefialar que el valor de las transacciones bursétiles como porcentaje del PIB en Colombia ha presentado un dinamismo muy signifi-
cativo en la Ultima década, al pasar de 0,3% del PIBen 2003 a 7% en 2012.
1?7.  Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2013).



el crecimiento de iniciativas empresaria-
les en etapas tempranas, las cuales son
cruciales para la diversificacién y la so-
fisticacién del aparato productivo colom-
biano. Como se observa en el grafico 6,
el capital comprometido en fondos de ca-
pital privado y de venture capital crecié
a una tasa promedio anual de 104% en-
tre 2005 y 2012, afio en el que alcanzé
US$3.395 millones. De acuerdo con Ban-
c6ldex (2012), este capital estd com-
prometido en 31 fondos y se concentra
principalmente en infraestructura, inmo-
biliario y multisectorial®®. A pesar de esta
importante dinamica, la industria en Co-
lombia continuda siendo relativamente pe-
quena, pues solo representa 1% del total
de lainversién en Latinoamérica, después
de Brasil (79%), México (4%) y Perd (4%).

Es importante sefialar que Bancéldex
ha jugado un papel importante en el desa-
rrollo de la industria de fondos de capital
privado y de venture capital, a través del
programa Bancéldex Capital. Este progra-
ma ha realizado siete compromisos de in-
version por $85.928 millones con corte a
junio de 2013, los cuales han capitalizado
19 empresas en Colombia por un valor de
$335.920 millones, es decir, cuatro veces
lo invertido por Bancdldex. Adicional al
apoyo financiero, Bancéldex Capital, en el
marco de un programa de asistencia téc-
nica suscrito con el Fomin, ha realizado
esfuerzos para fortalecer la industria de
los fondos de capital privado y de ventu-
re capital, entre los cuales se destacan la
creacion de la Asociacion Colombiana de

Fondos de Capital Privado, |a realizacién

de eventos de sensibilizacién a empresa-
rios e inversionistas potenciales y el se-
guimiento y la bisqueda de inversionistas,
tanto nacionales como internacionales.

Colombia mantuvo el cuarto puesto
en Latinoamérica en el LAVCA 2013 sco-
recard, indicador que mide el desarrollo
de la industria de fondos de capital pri-
vado y de venture capital, al obtener un
puntaje de 61 sobre 100, después de
Chile (76, Brasil (2] y México (67)*.
Es importante sefalar que el pais in-
crementd su calificacién en un punto,
debido a una mejora en el puntaje de la
dimensién de emprendimiento. Si bien
esto es positivo, lo cierto es que otros
pafses como Republica Dominicana,
Perd y México lograron mejoras de 3, 2
y 2 puntos, respectivamente.

De acuerdo con este indicador, los de-
safios mds importantes que enfrenta el
pais para el desarrollo de esta industria
estdan relacionados con las condiciones
y la complejidad tributaria (ver capitulo
Sistema Tributario), la proteccién de los
derechos de propiedad intelectual, los
procedimientos de declaracion de ban-
carrota, el desarrollo del mercado de ca-
pitales, el sistema judicial (ver capitulo
Justicia), y la calidad de los estandares
contables. Con respecto a este Gltimo
punto, vale la pena destacar que la expe-
dicién del Decreto 2784 de 2012, el cual
estipula que la implementacién plena de
los estandares contables internacionales
se completard en 2015, debe represen-
tar un incremento en la calificacién del

pais, al reducir la brecha en esta dimen-

sién con respecto a Brasil, México, Chi-
le y Pert®. Es importante sefalar que la
culminacién del proceso de armonizacién
contable también contribuira a dinamizar

el mercado de capitales colombiano.
Educacién financiera

Como es bien sabido, una estrategia de
educacion financiera es un pilar funda-
mental para incrementar la utilizacién
adecuada de productos financieros por
parte de la poblacion. Varias entidades
han hecho esfuerzos para mejorar las
capacidades financieras de los colom-
bianos. En la ANC se incluyé una accidn
para incluir un componente de educacién
financiera dentro de la educacidon formal
desde los primeros afios de escolaridad,
el cual debe estar listo en el primer se-
mestre de 2014. Esta accién se esta
implementando a través de una alianza
publico-privada entre el Ministerio de
Educacién y la Asobancaria (cuadro 1).
Por su parte, en julio de 2013 el Ban-
co de la Republica y el Banco Mundial pre-
sentaron los resultados de la Encuesta
Nacional sobre Conductas, Actitudes y Co-
nocimientos Financieros, con el fin de inda-
gar con mayor profundidad no sélo sobre
los conocimientos financieros de la pobla-
cién, sino sobre sus actitudes y comporta-
mientos financieros®. Definitivamente, la
informacién recolectada sobre los patro-
nes de los colombianos con respecto a la
administracién del dinero, la planificacién
financiera, las decisiones sobre productos

financieros y los conocimientos financie-

18.  Entre enero yjunio de 2013 se cerraron siete fondos adicionales por un valor de US$200 millones.

19.  EILAVCA Scorecard mide 13 dimensiones que inciden en el desarrollo de la industria de fondos de capital privado y de venture capital. Para mayor

informacién, ver LAVCA (2013).

20. Laexpedicién de este Decreto estd incluida en la ANC y, a pesar de los importantes retrasos en el proceso de armonizacién contable, es positivo

que el pafs cuente con un cronograma definitivo.
21.  Para mayorinformacién, ver Banco Mundial (2013].
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ros es un insumo muy valioso no sélo para
complementar las estadisticas disponibles
de inclusién financiera, sino para identificar
las dreas mas relevantes de intervencién
en materia de educacidn financiera.

Desde el sector privado, la Asoban-
caria ha invertido alrededor de $15.000
millones para desarrollar contenidos y
herramientas para la difusién de men-
sajes y recomendaciones practicas en
finanzas personales®®#.

Sibien estos esfuerzos son positivos,
lo cierto es que sin la aprobacién de una
Estrategia Nacional de Educacién Finan-
ciera que defina objetivos de largo plazo y
que establezca los mecanismos de coor-
dinacidn interinstitucional necesarios, el
avance del pafs en esta materia se que-
da corto (Consejo Privado de Competitivi-
dad, 2012). A pesar de la relevancia de la
estrategia y al hecho de que han pasado
mas de cuatro afos desde la aprobacién
del régimen de proteccién al consumidor
financiero (Ley 1328 de 2009, el Gobier-
no nacional, en cabeza del Minhacienda y
del Departamento Nacional de Planeacién,
todavia no ha aprobado el documento CON-
PES que contenga la estrategia, incluso in-
cumpliendo la fecha estipulada en la ANC
(diciembre de 2012]%.

Costos de los productos financieros

Un sistema financiero desarrollado y ali-

neado con la competitividad debe tener

costos que respondan a estructuras de
costos y a regulaciones eficientes. Por
un lado, la competencia y la rivalidad
empresarial deben ser lo suficientemente
intensas para que las entidades privadas
mejoren sus procesos y ofrezcan produc-
tos superiores a menores costos para los
consumidores?. Por el otro, la regulacién
ala que estd sujeta la industria debe ser
eficiente y debe evitar la imposicién de
sobrecostos innecesarios para el cumpli-
miento de los objetivos de politica publi-
ca, tales como la estabilidad del sistema y
la prevencién de lavado de activos. Es asi
como el proceso regulatorio debe escoger
la alternativa que alcance el objetivo de
politica propuesto de manera adecuada,
al menor costo posible para la industria y
para los consumidores.

La medicién y la comparacién del
costo de los productos financieros son
tareas complicadas debido a que son pro-
ductos con un alto grado de diferenciacién
yalapresencia de estructuras de precios
complejas, que pueden incluir tanto cos-
tos administrativos (comisiones) como
tasas de interés. En Colombia, entidades
como la SFC, la Asobancaria y ANIF cons-
truyen indices de costos de productos fi-
nancieros, los cuales permiten identificar
la evolucidn de los costos de diferentes
productos financieros en el pais. Interna-
cionalmente, una medida utilizada para
medir los costos de los productos finan-

cieros es el margen financiero neto®. De

acuerdo con datos del Banco Mundial, Co-
lombia tuvo un margen financiero neto
de 5,1% en 2011, cifra levemente inferior
al promedio de paises de referencia y de
los principales paises latinoamericanos
(5,3%), como se observa en el grafico
7. Si bien los costos de los productos fi-
nancieros en Colombia (medidos a tra-
vés del margen financiero neto) no son
los mas altos entre paises de referen-
cia, tampoco se puede afirmar que estén
completamente alineados con una ma-
yor competitividad del pais, especialmen-
te frente a paises con los que Colombia
quiere incrementar sus relaciones comer-
ciales y de inversién, como Malasia, Corea
del Sur, Suréfrica, México y Turquia.
Aunque el margen financiero neto
depende de variables que dificilmente
pueden ser controladas por las entida-
des financieras o por los reguladores,
como el riesgo pais o regional?, lo cier-
to es que existen algunas areas regula-
torias donde el pais puede mejorar para
hacer mas intensa la competencia y
disminuir los costos de los productos
financieros. Como lo analizd el Conse-
jo Privado de Competitividad (2012),
las inversiones forzosas, los limites a la
tasa de interés, el Gravamen a los Movi-
mientos Financieros (GMF], y el mono-
polio del Banco Agrario para el recaudo
de los depésitos judiciales son ejemplos
de medidas que estan vigentes en la ac-

tualidad y que, a pesar de que buscan

22.  Paramayorinformacién, ver Asobancaria (2013, julio).

23. Esimportante sefalar que otras entidades también han llevado a cabo esfuerzos importantes en materia de educacién financiera. Tal es el caso de
Finagro, Fasecolda, Fogafin y el Banco de la Republica.
24. Alafechade publicacién de este informe, se cuenta con una estructura de contenido para el documento CONPES, la cual estd siendo discutida con

diferentes entidades del Gobierno nacional.

25.  Paraunacompilacién de diferentes medidas de concentracién y rentabilidad de la banca colombiana, ver Asobancaria (2013, 29 de abril). Para
una discusion sobre la competencia en la banca, ver Asobancaria (2013, 6 de agosto) y Banco de la Republica (2012, septiembre).
26. Elmargen financiero neto se define como la razén entre los ingresos netos causados por intereses y los activos que generan interés. Esta medida

solo tiene en cuenta los costos asociados a las tasas de interés y deja por fuera las comisiones y cargos administrativos de los productos.

27.  Asobancaria (2013, 22 de julio).



SIBIEN EL MARGEN FINANCIERO COLOMBIANQ NO ES DE LOS MAS ALTOS, ES DESEABLE QUE SE DISMINUYA CON EL
FIN DE INCREMENTAR LA COMPETITIVIDAD DEL PAIS

Gréfico 7. Margen financiero neto, 2011 (%).
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad relacionados con el Sistema Financiero (primer semestre de 2013).

Ca

Grupo de acciones Comentario CPC

Accién ANC Accién Grupo

2013-2014

Implementar un Programa de Educacién
Econémica y Financiera para desarrollar
competencias que permitan a la poblacién
tomar decisiones responsables, informa-
das y auténomas en contextos econémi-
cos y financieros.

A pesar de los avances que han hecho el Ministerio de Educa-
cién y Asobancaria relacionados con el programa de educacién
econdmica y financiera, el avance de este grupo de acciones
es insatisfactorio debido al retraso significativo del documento
CONPES que contiene la Estrategia Nacional de Educacién
Econdémica y Financiera.

Promover la toma de deci-
siones informadas sobre
productos financieros

Implementar la Estrategia Nacional de
Educacién Econémica y Financiera, en
cumplimiento de la Ley 1328 de 2009.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Mejorar el acceso a servicios financieros a
través de la consolidacion de un sistema
unificado de garantfas: expedir la Ley de
Garantias Mobiliarias.

Incrementar acceso a
servicios financieros

Falta la adecuada reglamentacion de la Ley de Garantias Mobi-
liarias para que esta accidn se considere como terminada.

Sibien se expidieron los decretos, a partir de 2014 se inicia
el proceso de transicion, pues las entidades deben reportar la
contabilidad bajo el esquema vigente y el nuevo. A partir del

1 de enero de 2015 comienza a regir de forma obligatoria la
aplicacion de los nuevos estandares de contabilidad.

Avanzar en la conver-
gencia hacia estandares
internacionales de
contabilidad

Expedir decretos de convergencia para en-
tidades que coticen en bolsa y financieras.

Sin avances

RPN Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Analisis del Consejo Privado de Competitividad, con informacién de DNP-

Avance con retrasos Accién terminada

Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion.

macidn sobre las tarifas de los servicios
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cumplir objetivos de politica publica, en-
carecen los productos financieros?®#.
Es importante sefalar que la mayor
atencion de la sociedad sobre los costos
de los productos financieros ha permitido
que se adelanten iniciativas en el sentido

correcto, como la mayor difusién de infor-

financieros de los establecimientos de cré-
dito, cuyo resumen por tipo de producto y
entidad es publicado mensualmente por
la SFC a través de un aplicativo en su p3-
gina de internet que incluso permite simu-

lar tarifas para productos especificos. No

obstante, esta mayor atencién de la socie-
dad también puede impulsariniciativas, en
especial legislativas, que, ademas de ser
nocivas para el adecuado funcionamiento
del sistema financiero, no disminuyen los
costos de manera sostenible y no mejoran

la inclusién financiera®.

28. Conrespectoallimite de las tasas de interés, es importante sefalar que el CPC considera que esta politica afecta negativamente la inclusién finan-

ciera e impide una mayor competencia en la banca, a pesar de la implementacién de limites diferenciados por tipo de crédito. En particular, es pre-

ocupante que los créditos de consumo y los créditos comerciales no tengan una tasa diferenciada. Por su parte, las inversiones forzosas tienen el

objetivo de solucionar fallas de mercado que limitan el flujo de financiamiento hacia el sector agropecuario. Si bien este objetivo de politica es razo-

nable, las inversiones forzosas generan ineficiencias y sobrecostos en la industria bancaria que afectan negativamente la inclusion financiera.

29. Asobancaria (2013, 22 dejul'\o] analiza otros factores que reprimen el sistema financiero como los encajes bancarios, los cuales no son incluidos
en este informe porque éstos son una medida generalmente aceptada para garantizar la estabilidad del sistema financiero.

30. Unejemploeselproyectode LeyNo.172 de 2012, por medio del cual se determinan los costos para algunos productos financieros como las cuentas
de ahorro. Ajuicio del CPC, el establecimiento de costos por via legal, sin tener en cuenta el adecuado funcionamiento del sistema financiero, no sélo no

soluciona el problema de costos financieros sino que afecta negativamente la inclusion financiera al generar desabastecimiento de productos.



RECOMENDACIONES

SOLIDEZ

Como se analizé anteriormente, el sis-
tema financiero colombiano se caracte-
riza por su estabilidad y su solidez. No
obstante, la evaluacién que realizaron
el FMly el Banco Mundial recientemente
incluye una serie de recomendaciones
para fortalecer la estabilidad del siste-
ma en areas como regulacién bancaria,
regulacién del mercado de valores, po-
litica prudencial y manejo de liquidez,
entre otras. A pesar de que el analisis
exhaustivo de todas las recomendacio-
nes incluidas en esta evaluacién esta
por fuera del alcance de este capitulo,
el CPC considera importante respaldar
explicitamente las propuestas concer-
nientes a la independencia de la SFC
y a su capacidad para supervisar las
compainiias holdings de conglomerados
financieros. Por un lado, el CPC conside-
ra fundamental incrementar la indepen-
dencia de la SFC, mediante la adopcion
de periodos fijos del superintendente y
lainclusién de razones explicitas de re-
mocién del cargo en la Ley®. Por el otro,
el CPC se une a la recomendacién del
FMI y del Banco Mundial de aprobar una
Ley que extienda el alcance regulatorio
a compaiifas holdings de instituciones
financieras, lo cual tiene el objetivo de
que las compafias controlantes de en-
tidades vigiladas puedan ser supervisa-
das con el mismo alcance con el que se
supervisa cualquier otra entidad some-
tida al control y la supervisién de la SFC.
Por lo tanto, esta Ley representard una

mayor transparencia en las transaccio-

nes entre relacionados y la convergencia
a mejores practicas internacionales en
materia de supervision.

En términos generales, el CPC reco-
mienda que la implementacién de las su-
gerencias hechas por el FMI y el Banco
Mundial incluya un analisis costo-bene-
ficio robusto con el fin de escoger las al-
ternativas de politica y de regulacién que
cumplan el objetivo propuesto al menor
costo posible, tanto para la industria

como para los consumidores financieros.

ACCESO Y USO DE PRODUCTOS
FINANCIEROS

Si bien el pais ha avanzado de manera
importante en la expansion de la cober-
tura geografica de los puntos de contacto
entre entidades y consumidores finan-
cieros, lo cierto es que se debe redoblar
esfuerzos para incrementar el uso de los
productos financieros.

Para incrementar la proporcién de
la poblacién con acceso a productos fi-
nancieros, es fundamental el fortaleci-
miento de productos transaccionales
moviles. En efecto, este tipo de produc-
tos tiene la ventaja de satisfacer nece-
sidades puntuales de los clientes por
ejemplo, hacer pagos o recargar el ce-
lular) a un costo bajo, debido al apro-
vechamiento de la infraestructura de
telecomunicaciones y a regulaciones
mads livianas en comparacién con las
de otros productos como las cuentas de
ahorro. Dados el importante crecimiento
de los depésitos electrénicos y la exis-
tencia de tres productos méviles en el
mercado, es importante que el antepro-

yecto de Ley “pague facil-pague digi-

tal” incentive ain mas la oferta de este
tipo de productos e intensifique la com-
petencia entre entidades oferentes. No
obstante, el CPC considera que el disefio
de esta Ley debe ser lo suficientemente
cuidadoso para no generar condiciones
que propicien condiciones de arbitra-
je regulatorio entre diferentes tipos de
competidores, lo cual desincentivaria la
oferta de productos novedosos por parte
de la industria que enfrenta una regula-
cién mas compleja y costosa.

Con respecto a la Ley de garantias
mobiliarias, es fundamental que su regla-
mentacion sea expedita y suficientemen-
te clara. En particular, la reglamentacién
debe definir los requisitos para que los
bienes puedan ser incluidos en el regis-
tro Unico de garantias, debe establecer
los mecanismos necesarios para que el
registro Unico de garantias contenga la
informacién veraz de las garantias de
manera actualizada y debe garantizar
que el acceso a dicho registro sea expe-
dito. Adicionalmente, debe estipular li-
neamientos que guien la valoracién de
estas garantias por parte de los estable-
cimientos financieros. A juicio del CPC, en
la medida en que la reglamentacién logre
resolver estos retos, la Ley de garantias
mobiliarias dinamizard el acceso al crédi-
to productivo de manera efectiva.

A pesar de la necesidad de am-
pliar el acceso a crédito por parte de
las pequefias y medianas empresas,
el CPC considera que es contraprodu-
cente alcanzar este objetivo mediante
mandatos legales, los cuales sélo ge-
neran un inadecuado funcionamiento
del sistema financiero y un consecuen-

te encarecimiento de los productos fi-

31. Actualmente el superintendente financiero es un cargo de libre nombramiento y remocidn, por lo que el presidente de la Republica puede remover-

lo por razones politicas.
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nancieros. En este contexto, el CPC
recomienda al Gobierno nacional y al
Congreso de la Republica abstenerse
de aprobar iniciativas que impongan
mandatos a las entidades financieras
para dirigir crédito a sectores o tipo de
empresas especificas®.

En cuanto al mercado de capitales,
a pesar de las diferentes iniciativas
que viene impulsando el Minhacienda
para mejorar la oferta, la demanda y la
gestion de riesgos en dicho mercado,
lo cierto es que el pais sigue sin con-
tar con una estrategia de promocién de
este mercado con objetivos de largo pla-
zo. Sin la formalizacién de esta estra-
tegia, se dificulta la evaluacién de las
iniciativas actuales, pues son inciertos
los objetivos que tiene el pais en el largo
plazo. En este contexto, se puede correr
el riesgo de que las iniciativas actuales,
las cuales buscan solucionar proble-
mas puntuales del mercado, no tengan
el impacto esperado sobre el desempe-
fio del mercado de capitales. Adicional-
mente, la ausencia de esta estrategia
limita la capacidad del Gobierno para
iniciar debates sobre temas estructu-
rales que afectan el mercado de capita-
les, como el tributario y el cambiario. En
este contexto, y de acuerdo con el Con-
sejo Privado de Competitividad (2012,
se recomienda “que el Gobierno, junto
con la industria financiera, construyan
una vision de largo plazo para el mer-
cado de capitales colombiano y priori-
cen los cambios regulatorios requeridos

para lograr los objetivos propuestos. La

existencia de esta estrategia definiria
los derroteros de largo plazo de la poli-
tica pUblica sobre este importante tema
y establecerfa un marco de accion inte-
gral y consistente en el tiempo para las
diferentes entidades gubernamentales”.

Por su parte, la industria de fondos
de capital privado y de venture capital
debe ser promovida de manera mas de-
cidida, pues, como se analizé anterior-
mente, el desarrollo de esta industria en
Colombia presenta rezagos en relacién
con los paises lideres de la region. Por
un lado, el pais debe mejorar el desem-
peno de sectores transversales que son
claves para el desarrollo de esta indus-
tria, como el sector justicia (ver capitulo
Justicia), el sistema tributario (ver capi-
tulo Sistema Tributario] y la corrupcién
(ver capitulo Corrupcién). Por otro lado,
el Gobierno debe solucionar obstéculos
particulares al desarrollo de este tipo de
fondos, por lo que se recomienda esta-
blecer una estrategia que 1) incremente
la participacién de inversionistas insti-
tucionales, 11) desarrolle mecanismos
de salida de inversiones mas agiles y
eficientes, y 111) fomente la creacion y
el crecimiento de fondos enfocados en
apoyar empresas en etapas tempranas,
lo que se puede lograr a través de incen-
tivos tributarios bien disefiados (ver ca-
pitulo Sistema Tributario].

Finalmente, y como se menciond an-
teriormente, un adecuado programa de
educacion financiera es crucial para in-
crementar la inclusién financiera de la

poblacién. Dada la importancia de esta

accién y su inclusion en la ANC, es pre-
ocupante que el pais todavia no cuente
con una Estrategia Nacional de Educa-
cién Financiera, con objetivos de largo
plazo y con canales de coordinacién for-
males entre las diferentes entidades,
publicas y privadas, encargadas de lle-
varla a cabo. Si bien las iniciativas que
ha hecho el Ministerio de Educacion, la
Asobancaria, el Banco de la Republica y
el Banco Mundial, entre otras entidades,
son contribuciones valiosas, la ausencia
de esta estrategia dificulta seriamente
el avance del pais en este tema. Por lo
tanto, el CPC reitera la necesidad de for-
malizar el documento CONPES con esta
estrategia, que incluya sus objetivos de
largo plazo; que determine los arreglos
institucionales que aseguren la correcta
coordinacidn entre las entidades, tanto
publicas como privadas, y que garantice
los recursos que sean necesarios para

alcanzar las metas propuestas.

COSTOS FINANCIEROS

El mejoramiento de la regulacion finan-
ciera es un elemento clave para que
los costos de los productos financieros
disminuyan en el pais®. Efectivamente,
el CPC ha identificado al menos tres re-
gulaciones especificas que reprimen el
adecuado funcionamiento del sistema
financiero y que deben ser eliminadas
o, al menos, reemplazadas por politicas
alternativas menos costosas para la in-
dustria y para los consumidores finan-

cieros: las inversiones forzosas, el limite

32. Unejemplo de estas iniciativas es el proyecto de Ley 218 de 2013,el cual estipula que los establecimientos bancarios deberan destinar no menos
de 5% total de su presupuesto de colocacién para microcréditos, y de ese porcentaje al menos 50% deberd ser destinado a los estratos 1, 2y 3 de

la poblacién. Este proyecto de Ley fue archivado por transito de legislatura, al no haber tenido un debate durante la Legislatura 2013-2014.

33. Estaseccion se enfoca en el impacto de la regulacién sobre los costos de los productos financieros. Claramente, estos costos también dependen
de otros factores como el grado de competencia y de rivalidad empresarial. Para una mayor discusion sobre los retos que tiene el pafs en materia
de competencia, ver el capitulo Promocién y Proteccion de la Competencia de este informe.



Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones relacionadas con el Sistema Financiero.

instituciones

Reglamentac

Documento ¢

mercado de ¢

Estrategia Na

Eliminacién o
que imponen

Recomendacion

ompafifas holdin
financie

i6n Ley de Garantfas Mobiliarias.

on politica de promocion del
apitales.

cional de Educacion Financ

modificacién de regulaciones

p!‘OdUCtOS financieros o que restrin

competencia

en el sistema financiero.

Fuente: Anilisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Aprobacion de la Ley por parte del Congreso de la Re-
publica.

Aprobacion de la Ley por parte del Congreso de la Re-
publica.

Decretos reglamentarios expedidos.

Documento borrador de CONPES concertado entre las
diferentes entidades publicas y listo para divulgacién y
socializacién con sector privado.

Aprobacion de documento CONPES. Expedicion del
Decreto que crea la instancia interinstitucional para la
ejecucion y la coordinacién de la Estrategia Nacional de
Educacién Financiera.

Documento de analisis costo-beneficio sobre las si-
guientes regulaciones: limites a las tasas de interé
inversiones forzosas, monopolio del Banco Agrario sobre
recaudo de depdsitos judiciales. Con respecto a los
limites a las tasas de interés, se espera que porlo menos
se establezcan limites diferenciados para los créditos
comerciales y para los créditos de consumo.

Identificacién de otras regulaciones que, potencialmen-
te, pueden generar sobrecostos innecesarios o restringir
competencia en el sistema financiero.

Principales
responsables

Minhacienda, Superintendencia
Financiera de Colombia.

Minhacienda, Superintendencia
Financiera de Colombia.

Minhacienda, Superintendencia
Financiera de Colombia, Minis-
terio de Comercio, Industria y
Turismo, Supersociedades.

Minhacienda, Superintenden-
cia Financiera de Colombia,
Departamento Nacional de
Planeacidn.

Minhacienda, Departamento
Nacional de Planeacién.

Minhacienda, Minagricultura,
Superintendencia Financiera de
Colombia, Superintendencia de
Industria y Comercio.

Minhacienda, Superintendencia
Financiera de Colombia, Su-
perintendencia de Industria y
Comercio.
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a las tasas de interés, y el monopolio del
Banco Agrario sobre el recaudo de los de-
positos judiciales. A juicio del CPC, estas
tres medidas encarecen los productos
financieros y limitan la competencia en
este mercado. Por lo tanto, el CPC reco-
mienda que el Gobierno nacional realice
una evaluacién costo-beneficio de estas
regulaciones (y de otras que se identifi-
quen] con el fin de determinar si han sido
exitosas para alcanzar sus objetivos de
politica y, sobre todo, si son la mejor al-
ternativa de politica al imponer los meno-
res costos posibles a la industria y a los
consumidores financieros para alcanzar
dichos objetivos.

Hacia adelante, es fundamental
que el proceso regulatorio del sistema
financiero incluya el impacto en costos
como una variable relevante y que res-
ponda mas rapidamente a los cambios
del mercado. En este sentido, la Unidad
de Regulacion Financiera, recientemen-
te creada, es fundamental para que el
proceso regulatorio mejore, tanto en
tiempos como en calidad.

Finalmente, el CPC recomienda al
Gobierno nacional y al Congreso de la
Republica evitar la aprobacion de ini-
ciativas que por via legal determinen
los costos de los diferentes productos
financieros. Usualmente, este tipo de
medidas no soluciona el problema que
busca resolver y afecta negativamen-
te el funcionamiento del sistema fi-
nanciero, lo que causa mas costos que
beneficios para la sociedad. En vez de
aprobar este tipo de leyes, tanto el Go-
bierno como el Congreso deben mejorar
la aplicacién de la politica de promocién
y proteccion de la competencia, a través
de una Superintendencia de Industria y
Comercio independiente y con mayores
recursos (ver capitulo Promocidn y Pro-

teccion de la Competencia).
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SISTEMATRIBUTARIO
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BRASIL

SURAFRICA

Tarifa total de impuestos como porcentaje de las utilidades, 2012. Puesto entre 146 paises (donde 1 indica el pais con menor tarifa total de impuestos

como porcentaje de las utilidades).

Nota: Esta variable es una combinacién de impuestos sobre la renta (porcentaje de utlilidades) y otro impuestos.
Fuente: WEF (2013).
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Desde el punto de vista de competitividad, el gran reto de un

sistema tributario es minimizar las distorsiones que impo-

ne la introduccion de impuestos, al tiempo que se logran los

objetivos de estabilidad de las finanzas publicas y de una

sociedad mas equitativa. En linea con esta perspectiva, en Co-

lombia, el sistema tributario se fundamenta en tres principios

constitucionales: equidad?, eficiencia® y progresividad®.

Elafio pasado se aprobé la Reforma Tributa-
ria (Ley 1607 de 2012}, cuyo objetivo prin-
cipal era mejorar la distribucion de la carga
tributaria, al favorece a las personas de me-
nores ingresos y facilitar la inclusion de la
poblacién mas vulnerable a la economia for-
mal. Es importante destacar que la pasada
la Reforma abordd temas estructurales para
la competitividad del pafs. Un gran logro, en
este sentido, fue la eliminacién parcial de los
impuestos parafiscales, con lo cual sin duda
se reducen los costos laborales no salaria-
les, y se debera generar un impacto directo
sobre la formalidad. Con satisfaccién se pue-
de decir que varias de las recomendaciones
que el Consejo Privado de Competitividad
(CPC) ha hecho en distintas oportunidades
fueronincluidas en la Reforma.

No obstante estos avances, se le cri-

tica a la Reforma el no haber aprovechado

la oportunidad para generar un incremen-
to en el recaudo. En el contexto interna-
cional, Colombia registra la menor tasa de
recaudo como porcentaje del PIB frente a
paises de referencia (grafico 1). En parti-
cular, si se quiere implementar una agenda
de competitividad como la que se plantea
en este Informe*, los recursos con los que
hoy cuenta el pais resultan insuficientes.

Teniendo en cuenta lo anterior, el ob-
jetivo de este capitulo es evaluar algunos
de los efectos de la pasada Reforma Tribu-
taria —la cual fue uno de los compromisos
incluidos en la Agenda Nacional de Com-
petitividad (ANC) (ver cuadro 1)- desde
la perspectiva de los principios de equi-
dad, eficiencia y progresividad. Asi mis-
mo, a la luz de estos principios, se analiza
el tema tributario de los niveles departa-

mental y municipal. Posteriormente, se

formulan algunas recomendaciones diri-
gidas al cumplimiento de estos principios
y a que Colombia se pueda convertir en
uno de los tres paises mas competitivos

de América Latina.

DIAGNOSTICO Y AVANCES
IMPUESTOS DEL ORDEN NACIONAL
Renta

Elimpuesto a la renta y complementarios
es el mas representativo del sistema tri-
butario colombiano —en 2012 represen-
16 46,1% de los ingresos nacionales®. En
relacién con este impuesto, la Reforma
Tributaria incorpordé modificaciones im-
portantes tanto para personas naturales

como para personas juridicas.

1 Equidad entendida como la existencia de condiciones de igualdad en las cargas tributarias para contribuyentes con similar capacidad econémica

(también conocida como equidad horizontal).

2. Hace referencia a la minimizacion de las distorsiones sobre las decisiones de los agentes econémicos y, por lo tanto, a la menor desviacién del 6p-

timo social arrojado por un escenario sin impuestos.

3. Por progresividad se entiende una funcién creciente de las obligaciones impositivas a medida que se incrementa el nivel de ingresos de los agen-
tes (también conocida como equidad vertical).

4. La cual requiere inversiones considerables en diferentes aspectos como educacion; salud; infraestructura, transporte y logistica; tecnologfas de la

informacion y telecomunicaciones; politica de cambio estructural, entre otros.

5. Fuente: DIAN.



COLOMBIA PRESENTA LA MENOR
TASA DE RECAUDACION CON RESPEC-
TO A LOS PAISES DE REFERENCIA

Gréfico 1. Tasa de recaudacion
como porcentaje del PIB, 2011.

Paises de referencia

. Colombia

Nota: La recaudacién impositiva se refiere a las
transferencias obligatorias al Gobierno central con
fines publicos. Se excluyen ciertas transferencias
obligatorias como las multas, sanciones y la mayorfa
de las contribuciones al seguro social. Los reembolsos
y correcciones de ingresos tributarios recaudados por
error se consideran ingreso negativo.

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Anuario de Esta-
disticas de las Finanzas Publicas y archivos de datos, y
estimaciones del PIB del Banco Mundial y la OCDE.
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Renta para personas naturales

La Reforma introdujo un nuevo sistema
para la determinacién de la renta de los
empleados: el Impuesto Minimo Alter-
nativo Nacional (IMAN], que —aunque
bastante complejo— cambié las cargas
tributarias, al darle una mayor progresi-
vidad al impuesto que tributa este tipo
de personas. Para los empleados cuyos
ingresos mensuales son inferiores a $12
millones —alrededor de 20,4 salarios
minimos mensuales legales vigentes
(SMMLV]—, las tasas efectivas se redu-

jeron de 3%y 5% a tasas entre 0,1% y 5%.

Para empleados con ingresos entre $12
millones y $22 millones —es decir, entre
20,4 SMMLV y 37,3 SMMLV—, las tasas
efectivas se incrementaron de 5% a tasas
entre 5%y 10%. Y para los empleados con
ingresos mayores, las tasas pasaron de
5% a tasas entre 25% y 27%. Se estima
que esta modificacién reduzca el recaudo
de los empleados con ingresos entre $4
millones y $12 millones —es decir, entre
6,8 SMMLV y 20,4 SMMLV—, pero eleve el
recaudo de los empleados con ingresos
superiores a $12 millones (ANIF, 2013).
Adicionalmente, el establecimien-

to de nuevas condiciones y topes para

obtener beneficios tributarios® introdu-
ce mayor progresividad al impuesto de
renta, en la medida en que los trabajado-
res con capacidad de pago superior eran
quienes mas se beneficiaban de estas
exenciones y deducciones.

Ahora bien, la Reforma generd di-
ferencias de tratamiento que atentan
contra los principios de equidad y pro-
gresividad. Desde ningln punto de vista
es vélido que el impuesto de renta sélo
cobije a los empleados y no a todas las
personas naturales, como se planteaba
en el texto original de la Reforma. Esto im-

plica que el resto de personas naturales,

6. Se establecié un tope maximo de 3.800 Unidad de Valor Tributario (UVT) —aproximadamente $102 millones anuales— para los aportes que realicen los
trabajadores a los Fondos de Pensiones (FP) y/o cuentas de Ahorro y Fomento a la Construccién (AFC). Asi mismo, se impuso como minimo mantener
por 10 afos dichos aportes, salvo cuando sean retirados para la adquisicion de vivienda o se cumplan los requisitos para acceder a pension. La Ley
1607 establecid que estos aportes solo podran ser tenidos en cuenta en la depuracién ordinaria del impuesto a la renta y no en la del IMAN.
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es decir, los trabajadores por cuenta pro-
pia’, contintian tributando bajo el antiguo
régimen ordinario, que les ofrece un es-
quema mas generoso. También llama la
atencién el tratamiento que da la nueva
Ley a los trabajadores por cuenta propia
con ingresos entre 1.400 y 27.000 Uni-
dades de Valor Tributario (UVT) —es de-
cir, entre $37,5 millones y $725 millones
por afio—, los cuales pueden utilizar el
sistema del Impuesto Minimo Alternati-
vo Simple (IMAS) —otro nuevo sistema
que se introduce en la Ley—, que resul-
ta significativamente mds favorable que
el régimen ordinario®. Por lo tanto, si bien
se mejoro la progresividad del impuesto
de renta para el caso de los empleados, el
establecimiento de diferencias entre los
tipos de personas naturales va en con-
tra no sélo de este principio, sino también
del principio de equidad horizontal.

Un aspecto positivo de la Reforma
fue la ampliacién —aunque no en la mag-
nitud en la que se esperaba— de la base
gravable del impuesto de renta median-
te una reduccién del umbral a partir del
cual se comienza a tributar, al definir que
las personas que ganan 1.548 UVT —hoy
equivalentes aproximadamente a mas de
$41,5 millones anuales, es decir, alrede-
dor de US$21.800- son sujetas del IMAN.
Si bien es acertada esta ampliacion de la

base, alin se evidencia un rezago frente al

umbral promedio de Latinoamérica, el cual
se acerca a US$15.000 (Moller, 2012).

Renta para personas juridicas

La Reforma Tributaria dividié el impuesto
de renta para personas juridicas en dos
partes: por un lado, redujo la tarifa del
impuesto de 33% a 25%° y, por otro lado,
introdujo un nuevo impuesto llamado
impuesto sobre la renta para la equidad
(CREE) de 9% para los tres primeros afios
—a partir de 2013—y de 8% para los afios
subsiguientes!". Este tributo se cre6 para
compensar la eliminacién de los impues-
tos parafiscales por concepto de [CBF,
SENA y salud para los trabajadores que
ganan menos de 10 salarios minimos*.
Aunque la Reforma no suprimid en su
totalidad los impuestos parafiscales y los
aportes que realizan los empleadores a la
salud, la reduccién de la excesiva carga tri-
butaria sobre la némina —la cual se habia
convertido en uno de los principales incen-
tivos a la informalidad (ver capitulo Infor-
malidad y Mercado Laboral]— es un gran
avance en materia de formalizacién. Sin
embargo, es infortunada la permanencia
del impuesto parafiscal que financia las
cajas de compensacién bajo el argumen-
to de que se trata de empresas privadas
que no pueden ser financiadas con recur-

sos del Estado. Incluso, de ser valido este

argumento, se pudo haber buscado alter-
nativas legales para solventarlo. En efecto,
no es del todo claro por qué la misma tesis
no aplica para el caso de la salud, en el que
se financian igualmente con recursos del
Estado a las Entidades Promotoras de Sa-
lud (EPS) privadas.

La creacion del CREE y la eliminacién
parcial de los impuestos parafiscales le in-
troducen mayor eficiencia al sistema tribu-
tario, en la medida en que se reduce la carga
tributaria sobre la contratacién formal. Es
importante resaltar que el impacto de estos
ajustes sobre la tributacion de una empresa
dependera de su funcién de produccién. El
alivio tributario para una empresa intensiva
en mano de obra serd mayor que para una
empresa intensiva en capital.

Otro elemento que genera interrogan-
tes son las rentas de destinacion especi-
fica atadas al CREE para financiar el SENA
y el ICBF. Si bien es evidente que se re-
quieren recursos suficientes para finan-
ciar estas entidades, no es conveniente
que se haya renunciado a exigir mayor
eficiencia y efectividad del gasto por par-
te de ellas. En este mismo sentido, no fue
una buena decisién haber indexado sus
presupuestos a 2% real anual.

De otra parte, hizo falta abordar co-
rrectamente mecanismos tributarios que
buscaran corregir ciertas distorsiones de

mercado que inhiben la inversién en inno-

?. De acuerdo conlaLey 1607 de 2012, se considera trabajador por cuenta propia toda persona que reside en el pais cuyos ingresos provengan en una
proporcién igual o superior al 80% de la realizacion de actividades tales como deportivas, agropecuarias, relacionadas con el comercio, construccion,
minerfa, fabricacién de productos, servicios, entre otros. Para mayor detalle consultar Capitulo Il del Titulo V del Libro | del Estatuto Tributario.

8. Para los trabajadores por cuenta propia, el resultado de aplicar el IMAS varfa significativamente dependiendo de su actividad econémica. Para ma-

yor detalle, ver Asobancaria (2013, enero).

9. Antes de la reforma el umbral estaba aproximadamente en $44 millones, es decir, mas de US$23.000, lo que significa que los empleados que
ganaban mas de $3,67 millones mensuales eran los que tenian que pagar el impuesto. Hoy aplica para los que ganen a partir de $3,46 millones
mensuales —representando una reduccién de 5,7%.

10.  Excepto para las rentas percibidas por comparifas sin establecimiento permanente o sucursal, para las que la tasa no varid.

11. Laleyestablecié que de este 8% se destinara 1,4% a la financiacién del SENA, 2,2% al ICBF y 4,4% a salud. El 1% de los tres primeros afios lo desig-
né para el financiamiento de instituciones de educacion superior publicas, la nivelacion de la Unidad de Pago por Capitacién (UPC) del régimen sub-

sidiado y la inversion social en el sector agropecuario.

12.  Llaleyexcluyé de este impuesto a las entidades sin animo de lucro.



vacién y en emprendimiento. Por un lado,
no se aprovechd la Reforma para corregir
fallas estructurales que tiene el principal
instrumento de fomento a la innovacién
en el pafs: el beneficio tributario asociado
a inversiones en ciencia, tecnologia e in-
novacion (CTel). El Plan Nacional de Desa-
rrollo (Ley 1450 de 2011}, en su articulo
36, contempla una deduccién tributaria
para incentivar inversiones en proyectos
de investigacion y desarrollo (1+D)*. Sin
embargo, este articulo limita el beneficio
a proyectos de |+D realizados con cen-
tros o grupos de investigacion reconoci-
dos por Colciencias, lo cual no corresponde
a la realidad de muchas empresas colom-
bianas que, en muchos casos, tienen sus
propios grupos de investigacion no nece-
sariamente registrados ante Colciencias.
Adicionalmente, este beneficio no aplica
para algunas inversiones en innovacion —
tales como la construccién de capacidad
organizacional para la innovacién o pro-
yectos de innovacién en procesos—, que,
aligual que los proyectos de I+D, sufren de
problemas de externalidades de informa-
cioén. Estas situaciones han llevado a una
subutilizacién del beneficio tributario (ver
capitulo Ciencia, Tecnologia e Innovacién).

Por otro lado, no se aproveché la
Reforma para incluir mecanismos que
fomentaran la industria que financia em-
prendimientos en etapa temprana —an-
geles inversionistas, fondos de capital de
riesgo, entre otros—, la cual es clave para
apoyar el emprendimiento y la innova-

cion de un pais™. Hoy en dia esta indus-

tria estd sujeta a tarifas plenas de renta
y ganancia ocasional, lo que se convier-
te en un desestimulo para su actividad.
Por ultimo, un gran logro que hay que
destacar de la Reforma Tributaria fue la
derogatoria de los Contratos de Estabili-
dad Juridica (Ley 963 de 2005}, los cua-
les generaban grandes distorsiones, lo
que dificulta el cumplimiento del princi-

pio de equidad horizontal.
Ganancias ocasionales

Un logro de la Reforma fue también la re-
duccion de 33% a 10% de la tarifa de ga-
nancias ocasionales, tanto para personas
naturales como juridicas. Se espera que
la reduccion de este impuesto disminuya
la evasién y genere un impacto positivo

sobre el recaudo.
IVA

El IVA es otro de los impuestos que ma-
yor recaudo generan en todo el sistema
tributario colombiano —en 2012 represen-
16 casi 40% de la tributacién nacional. A
pesar de esto, este impuesto en el pais
se ha caracterizado por su baja produc-
tividad®, la cual antes de la Reforma se
habia estimado en alrededor de 0,39,
muy por debajo de la de paises como
Chile (0,53) (Avila & Cruz, 2012). Una
de las razones que explicaba esta baja
productividad era la gran cantidad de ta-
rifas, que pasaron de siete a tres con la

Reforma Tributaria.

Sin embargo, esta reduccién en el nu-
mero de tarifas estuvo acompafiada
de la creacién de un nuevo impuesto al
consumo, que varia entre 4% y 8% para
algunos bienes y servicios que quedaron
excluidos del VA —como los restaurantes
y cafeterfas— 0 a los cuales este se les
redujo —como los automdviles. Este im-
puesto al consumo puede generar mas
efectos negativos que los que intentd
corregir. A las actividades que se les im-
ponen este tipo de tributos no se les per-
mite el descuento del IVA que pagan por
sus materias primas, bienes intermedios
y servicios, lo cual representa un mayor
costo para las mismas. Lo anterior impli-
ca que el impuesto al consumo frena la
cadena del IVA, lo que lo convierte en un
impuesto antitécnico.

Otro gran problema del VA era el sin-
numero de exenciones y exclusiones, las
cuales reducian sustancialmente la base
gravable®. Si bien la Reforma introdujo
cambios en este sentido —por ejemplo,
elimind algunos tratamientos diferencia-
les para actividades agropecuarias com-
parables—, lo cierto es que aln persisten
muchas exenciones y exclusiones, tales
como los productos de la canasta basica.

Otra de las razones que han explicado
la baja productividad de este impuesto en
el pais es su nivel de evasién —cercano al
25% (Avila & Cruz, 2012). Se espera que las
nuevas normas antievasién y la aclaracién
de normas que fortalecen la capacidad ad-
ministrativa y de fiscalizacién de la DIAN

tengan un impacto positivo para reducirla.

13.  Estadeduccién equivale a 175% del valor invertido en los proyectos de investigacién y/o desarrollo tecnoldgico, durante el periodo gravable en que
serealizd la inversién. Este articulo establece que dicha deduccién no puede exceder 40% de la renta liquida, determinada antes de restar el valor

de lainversion.

14.  Paises como Israel y Singapur han implementado con gran éxito este tipo de incentivos.
15.  Entendida como la relacién entre el recaudo efectivo, expresado como porcentaje del PIB, y el recaudo potencial, que se asume como la tarifa ge-

neral del impuesto (16%).

16. En2011,labase gravable representaba sélo 54,3% del PIB [Avila & Cruz, 2012).
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Por otro lado, se desperdicid la oportunidad
de unificar los regimenes del IVA —simpli-
ficado y comdn. La existencia de dos re-
gimenes introduce al Estado actuaciones
adicionales y grandes complejidades en su
labor de administrar este impuesto, al igual
que genera dificultades para los agentes
econdémicos, lo que exacerba su caracter
distorsionante. Un régimen simplificado
donde los responsables no deban presen-
tar declaraciones de IVA, ni llevar contabi-
lidad o facturas, debilita la capacidad de
control de la DIAN e incentiva el incremento
de la evasién y elusién tributaria.

En cuanto al IVA aplicado a los bienes
de capital, si bien la Reforma no estable-
ci6 el descuento pleno tal como se hace
con otros insumos de produccién, es un
avance importante poder hacerlo en la
declaracién de renta presentada el afio
siguiente a la adquisicidn de este tipo de
bienes. Sin embargo, lo que no es claro es
que se haya dejado sujeto a la meta fiscal
del recaudo del IVA. Lo anterior genera in-
certidumbre, y limita este incentivo a la

inversién y el emprendimiento.

Impuesto al patrimonio

El impuesto al patrimonio —cuyo cardcter
era en principio temporal’— se convierte
en un desestimulo al ahorro y a la inver-
sién en la medida en que es una base que
previamente ha sido gravada al ser unin-
greso constitutivo de renta. Este tributo,
ademas de ser antitécnico, incentiva el

enanismo econdmico en la medida en

que estimula a las empresas a crecer
hasta cierto punto*®, para no sobrepasar
los umbrales a partir de los cuales se es
sujeto de pago del impuesto. Lo anterior

va en contravia del principio de eficiencia.

Gravamen a los movimientos
financieros

Este tributo —mads conocido como 4xmil—
impacta de forma negativa el principio de
eficiencia, en la medida en que genera
grandes distorsiones en la economia al
obstaculizar el acceso al crédito via el
desincentivo a la intermediacién finan-
ciera y al promover la economia informal,
la evasion y la elusién de las cargas tribu-
tarias ver capitulo Sistema Financiero).
Asi mismo, este impuesto tiene un efecto
negativo sobre la progresividad tributaria,
puesto que perjudica principalmente a las
pequefas empresas, que son las que ter-
minan teniendo menor acceso al crédito
por los mayores costos que este grava-
men impone, lo que se traduce en mas
informalidad y menores ingresos para los
hogares de mas bajos recursos.

A pesar de esto, bajo el argumento
de la necesidad de generar mas recaudo,
este gravamen ha sido prolongado en dis-
tintas oportunidades. La Ultima vez fue
en la Mini-reforma Tributaria de 2010, la
cual amplié la base gravable y estable-
cié su desmonte gradual a partir de 2014
hasta 2018". Si bien se ha dispuesto este
cronograma de desgravacion, es preocu-

pante la reciente sefal del Gobierno de

dejar la puerta abierta para aplazar el co-
mienzo de desmonte de este impuesto,
aludiendo la necesidad de enfrentar pro-

blemas en el sector agropecuario.

IMPUESTOS DEL ORDEN LOCAL

Capacidad de gestién
en el recaudo tributario

Los niveles de recaudo, asi como el dise-
fio de las estructuras de los impuestos
regionales, son claves para el éxito de la
administracidn tributaria, en la medida en
que le permiten a las entidades territoriales
contar con mayor autonomia fiscal?®. Anivel
departamental existe gran heterogeneidad
en materia de dicha autonomia. Por ejemplo,
mientras en 2012 mas del 45% de los ingre-
sos de Cundinamarca, Atlantico y Valle eran
propios, este porcentaje no superd el 10%
en Arauca, Amazonas, Putumayo y Guainia
(Consejo Privado de Competitividad y Uni-
versidad del Rosario, 2013).

Esta pluralidad en la autonomia fis-
cal se debe a la heterogeneidad en la ca-
lidad y la capacidad institucional para la
gestion tributaria entre las distintas en-
tidades territoriales. Si bien algunos de-
partamentos y municipios fortalecieron
estas capacidades y mejoraron su ges-
tion de recaudo durante los Ultimos afos,
el avance de otros ha sido poco o nulo?®.
Esta situacion hizo que algunas entida-
des territoriales —como Cali, Barranquilla
y Santa Marta— buscaran en algin mo-

mento zanjar estas debilidades median-

1?.  Elimpuesto al patrimonio no es un impuesto de las Ultimas décadas. Renacié en el Gobierno del presidente Uribe como impuesto a la seguridad democrati-

ca por tres afios. Posteriormente, durante su periodo y hasta la fecha, se ha mantenido con algunas modificaciones a pesar de su cardcter temporal.

18.  Esteimpuestoincentiva el uso de practicas como la division de patrimonios para eludir el pago del impuesto.
19. Latarifaseirfa reduciendo gradualmente: en 2014 y 2015 lo hard al 2x1.000,yen 2016y 2017 al 1x1.000.
20. Entendida como larelacién entre ingresos tributarios e ingresos corrientes.

21. Porejemplo, entre 2000 y 2012 la participacion de los ingresos tributarios de Antioquia dentro del total de ingresos tributarios departamentales
pas6 de 16,3% a 18,1%. Por el contrario, los ingresos tributarios de Cundinamarca se redujeron de 19,2% en 2000 a 14,7% en el afio 2012.



Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Sistema Tributario (primer semestre de 2013).

Grupo de acciones

Reforma Tributaria

Accién ANC

Presentar un proyecto de Reforma Tributaria que promueva eficien-

cia, equidad, simplicidad y transparencia

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion. Primer semestre de 2013.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Avance satisfactorio

Accién terminada

te la tercerizacion de la labor de recaudo.
Sin embargo, esto trajo consigo mayores
costos de administracion sin efectos im-
portantes en el recaudo?, lo que conlle-
v6 a que en 2010 la gestién del recaudo
tributario se estableciera como funcién

indelegable de las entidades territoriales.
Impuesto de registro y anotacién

La falta de actualizacién de los valores
catastrales de la propiedad ha reducido
los recursos que potencialmente se po-
drian recaudar del impuesto de registro

y anotacidn en los departamentos®. En

el caso de los predios rurales, por ejem-
plo, se estima que aproximadamente el
45% no corresponden a los valores rea-
les (Universidad del Rosario, 2012]. Esto
no sélo afecta la capacidad de recaudo
de los departamentos, sino que termina
generando ineficiencias en el uso de la
tierra, en la medida en que no se castiga

su uso ineficiente.

Impuesto sobre Industria
y Comercio (ICA)

EI'ICA, cuyo objetivo es gravar las ventas

de todas las actividades comerciales, in-

dustriales y de servicios que se realicen
en los municipios, es el impuesto que ma-
yor recaudo genera —en 2012 represen-
16 40,2% del total de ingresos tributarios
municipales. Sin embargo, este impues-
to presenta diversas dificultades en su
implementacién y su interpretacién. Por
ejemplo, la doble tributacién es uno de
los principales problemas de este tribu-
to. Las empresas ademds de pagar este
impuesto en el municipio donde tienen su
sede principal, también deben liquidarlo
donde desarrollan su actividad comercial.
De hecho, ha habido diversas interpreta-

ciones de la misma jurisprudencia en re-

22. Los costos financieros de la gestién del recaudo en el caso de Cali, por ejemplo, —que desde 2005 firmd un contrato para modernizacién y optimi-
zacion de la gestién tributaria— se incrementaron en mas de 50%. Lo que termind afectando las finanzas de la ciudad y su participacién en el total

de ingresos tributarios.

23. Esteimpuesto se aplica a todos los actos, contratos o negocios juridicos documentales que se deben registrar en las oficinas de Registro de Ins-

trumentos Publicos o Cdmaras de Comercio.
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lacién con este aspecto, muchas de ellas
ambiguas y otras, incluso contradictorias
(zarama, 2005)%.

Adem3s de estas dificultades, el ICA,
al terminar gravando los ingresos brutos
de ciertas actividades que no son pro-
piamente ventas, se convierte en un im-
puesto muy parecido al de renta, lo que
genera una especie de doble tributacién
e incrementa el caracter distorsionante

del impuesto.

Impuesto Predial

El predial es el otro tributo que mayor
peso tiene sobre los ingresos de los mu-
nicipios —en 2012 representd 29,1% del
total del recaudo. El objetivo de este im-
puesto es gravar la propiedad de acuerdo
con el tamafio y el precio de los predios.
Sin embargo, la escasa 0 mala estrati-
ficacién, asi como los rangos tarifarios
excesivamente bajos y la falta de actua-
lizacién de los catastros —especialmente
los de las zonas rurales®—, no sélo mina
la capacidad de recaudo de los munici-
pios a través de este impuesto, sino que
—al igual que ocurre con el impuesto de
registro y anotacion— fomenta el uso in-

eficiente de la tierra.

RECOMENDACIONES

IMPUESTOS DEL ORDEN NACIONAL

Renta

Como lo mostré el diagnéstico, si bien la

Reforma procuré mejorar la equidad y la

progresividad tributaria en cuanto al im-
puesto a la renta, no fue muy efectiva en
esta tarea. Es fundamental que en una
préxima reforma se eliminen las dife-
rencias y se apliquen las mismas reglas
para todas las personas naturales, sean
asalariadas o independientes.

Se recomienda también ampliar mu-
cho mas la base gravable del impuesto de
renta, de manera que se reduzca a cua-
tro salarios minimos el umbral a partir del
cual se comienza a pagar. Asi el pais se
acercaria a los estandares internaciona-
les en la materia.

De otra parte, si bien los tributos en
cabeza de las personas juridicas obede-
cen a objetivos especificos de recaudo y
a “limitaciones” de las administraciones
tributarias para evitar fraudes y omisio-
nes por parte de las personas naturales,
la forma dptima de tributar deberia re-
caer en la acumulacién de capital de los
propietarios de las compaifiias, es decir,
directamente sobre las personas natu-
rales. La legislacién chilena ha realizado
con buen éxito este cambio de concep-
cién. En concordancia con el esquema
chileno, se propone migrar hacia una tri-
butacion en cabeza de las personas na-
turales, sin que exista doble imposicion
al acervo de capital. En este sentido, el
gravamen se deberia aplicar en forma
de una retencion a las utilidades de las
compaiifas. Este “tributo” operarfa como
un anticipo del impuesto que les corres-
ponderia a los socios de las empresas en
caso de que se efectde distribucion de di-
videndos. Esto constituirfa un incentivo al

ahorro y por consiguiente a la inversion,

en la medida en que no se pagarian im-
puestos sobre las utilidades reinvertidas.

De otro lado, para incentivar la innova-
cién en el pafs, es fundamental modificar
el articulo 36 de la Ley 1450 de 2011 (Plan
Nacional de Desarrollo) e incluir la posibi-
lidad de deducir de la renta los proyectos
realizados por los grupos de investigacién
de las empresas, sin obligarlos a estar vin-
culados a grupos y/o centros de investiga-
cién avalados por Colciencias. lgualmente,
se recomienda ampliar la cobertura del be-
neficio de tal forma que no sélo cubra I+D,
sino innovacion en general, de manera que
gastos como creacion de capacidades de
gestion de innovacion de las empresas que-
den amparados por el beneficio.

Con el propdsito de compensar los
riesgos y costos que asumen las indus-
trias de dngeles inversionistas y de fon-
dos de capital de riesgo, se propone la
inclusion del derecho de deducir de su
renta un porcentaje del valor de su inver-
sién, siempre y cuando este no exceda
la mitad del capital de cada emprendi-
miento innovador. En el disefio de este
incentivo se debe tener en cuenta que el
mayor estimulo debera ir para los ange-
les inversionistas —en relacién con los
fondos de capital de riesgo—, en la medi-
da en que estos asumen un mayor ries-
go al financiar etapas mas tempranas

del emprendimiento.
IVA

Si bien la Reforma redujo el nimero de
tarifas del IVA de siete a tres, aln existe

un gran ndmero de exenciones y exclusio-

24. Endiversas ocasiones el Consejo de Estado ha cambiado de posicién con respecto a la forma como la industria debe tributar este impuesto, ob-

viando los argumentos que ellos mismos han expuesto alrededor del tema en anteriores posiciones. Sin embargo, durante los Ultimos afios algu-

nos consejeros han procurado dar consistencia a la jurisprudencia emitida en la materia. Para més detalle ver Zarama (2005).

25. Enelcasode los predios rurales se ha encontrado que la tarifa efectiva esta tres puntos por debajo de la tarifa nominal. Para mayor detalle ver Uni-

versidad Rosario (2012).



nes. Por lo tanto, se recomienda eliminar-
las al maximo —incluidas las de la canasta
familiar— para asi aumentar la base
gravable de este impuesto y, por con-
siguiente, su productividad. Asi mismo,
se propone incrementar en dos puntos
adicionales el IVA —es decir, a 18%—, los
cuales compensarian la eliminacién del
ICA que mas adelante se explicara. Pues-
to que estas dos modificaciones pueden
afectar el principio de progresividad al
generar un efecto negativo sobre las fa-
milias de bajos ingresos, se recomienda
devolver el costo adicional generado por
esta nueva contribucién a los hogares
que pertenecen a los niveles uno y dos
del Sisbén. Esta redistribucién se podria
realizar mediante una transferencia di-
recta, utilizando y ampliando el sistema
operativo a través del cual se implementa
el programa Familias en Accién®.

Para incrementar en mayor medida la
productividad de este impuesto y volver
su administracion mas eficiente, es nece-
sario unificar los dos regimenes —simpli-
ficado y comun. Por lo tanto, se propone
realizar una sola declaracién al afio y ha-
cer los pagos cada dos meses?. Lo ante-
rior no sélo permitiria simplificar el VA y
controlar la evasion y la elusién tributa-
rias, sino que generaria incentivos para

la formalizacién de empresas.

Impuesto al patrimonio
para personas juridicas

Se requiere eliminar el impuesto al patri-

monio para personas juridicas, el cual ini-

cialmente fue de caracter temporal. Como
mecanismo de compensacion, se propo-
ne ampliar la base de personas naturales
para que sean estas los contribuyentes

de este impuesto®.

Impuesto del gravamen
a los movimientos financieros

Es fundamental dar cumplimento al
cronograma de desgravacion de este
impuesto establecido en la Ley 1430 de
2010 y comenzar su desmonte en 2014,
a fin de extinguir definitivamente este
impuesto que genera preferencia por la
liquidez, obstaculiza el acceso al crédito
y promueve la economia informal, la eva-

sién y la elusidn tributaria.

Impuestos parafiscales

Es fundamental continuar reduciendo la
carga tributaria sobre la némina. Por lo
tanto, se recomienda elaborar un estu-
dio que evalie el impacto de las cajas de
compensacion en los diferentes frentes
en los que operan (i.e. como operado-
res de los subsidios de vivienda y como
prestadores de servicios de recreacion),
de manera que se confirme la justifica-
cién de que deban ser financiadas con
recursos publicos. Si los resultados de
la evaluacidn son positivos, se deben re-
pensar los mecanismos de financiacién.
En este sentido, se propone que la finan-
ciacién de estas sea incluida dentro del
Presupuesto General de la Nacién —desde

ningun punto de vista se debe atar a un

impuesto en particular (ver capitulo Mer-

cado Laboral y Formalizacion).

IMPUESTOS DEL ORDEN
TERRITORIAL

Sibien desde hace algunos afios se viene
hablando de la necesidad de una reforma
tributaria del &mbito territorial —de hecho
se han presentado Proyectos de Ley en
este sentido, el ultimo fue en 2009—, aln
no se ha concretado nada. Esta seccién
hace algunas recomendaciones para
mejorar la tributacién de los entes terri-

toriales en caso de una eventual reforma.

Capacidad de gestion
en el recaudo tributario

Existe amplio espacio para mejorar la ges-
tion tributaria de los entes territoriales y,
de esa manera, incrementar el recaudo
fiscal de las regiones. Por lo tanto, se re-
comienda fortalecer el capital humano
—administrativo y técnico—, asi como las
infraestructuras tecnolégica y fisica de
las Secretarias de Hacienda de los entes
territoriales, de manera que se facilite
realizar una eficiente y efectiva gestién
del recaudo. Si bien este fortalecimiento
debe ser responsabilidad principalmente
de los mismos entes territoriales, se reco-
mienda que el Departamento Nacional de
Planeacién, en conjunto con el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, implemente
acciones para apoyar este proceso.

Este fortalecimiento debe ir acom-

pafiado de mejoras en la gobernanza y

26. Enlaactualidad este programa estd focalizado sélo en el nivel uno del Sisbén.
27. Enlaactualidad todas las personas naturales y juridicas deben presentar una declaracién cada dos meses, es decir, seis veces al afio.
28.  Unestudio de Perry estimd que la eliminacion del impuesto al patrimonio de las empresas generaria una reduccion en recaudo de hasta 0,48% del

PIB, que se verfa compensada con la ampliacién del impuesto al patrimonio de personas naturales, que representarfa un incremento equivalente a

0,4% del PIB (Perry, 2010].
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Sistema Tributario.

Lo minimo a realizar Principales

Recomendacion antes de agosto de 2014 responsables

2013-2014

Eliminar las diferencias de los regimenes que
aplican a los diferentes tipos de persona
natural

Reforma tributaria abo b Minhacienda - DIAN.

larial a partir del cual se

rimpuesto de renta para Reforma tributaria abordando este tema. Minhacienda - DIAN.

Migrar hacia una tributacion en cabeza de las
personas naturales, a semejanza del esque-
ma chileno.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Reforma tributaria abo b Minhacienda - DIAN.

Ajustar el actual beneficio tributario para el
fomento de ciencia, tecnologfa e innovacién,
de manera que responda a las necesidades
del sector privado.

Reforma tributaria abordando este tema. Minhacienda - DIAN - Colciencias.

Establecer beneficios tributarios para fomen-

tar la industria de financiamiento en etapa

temprana (ngeles inversionistas y fondos de
ital de riesgo).

Reforma tributaria abordando este tema. Minhacienda - DIAN - Mincomercio.

nciones y exclusio-
nes del IVA, e incrementar éste al 18% (estos
dos puntos adicionales compensarian la

eliminacion del ICA).

Reforma tributaria abordando este tema. Minhacienda - DIAN.

Unificar los dos regimenes del IVA: simplifica-

2 Reforma tributaria abordando este tema. Minhacienda - DIAN.
do y comun.

Respetar el actual cronograma de eliminacién

o A . Minhacienda - DIAN.
del gravamen a los movimientos financieros.

Implementar acciones para apoyar el fortaleci-

miento en materia de gestion tributaria de los entes  DNP - Minhacienda - Departamentos
territoriales (Por ejemplo, capacitaciones para la - Municipios.

administracion eficiente y efectiva de los recursos).

Apoyar el fortalecimiento de la capacidad de
6n tributaria de los entes territoriales.

Eliminarel | Reforma tributaria territorial. Minhacienda - DIAN.

Actualizar el catastro e incrementar el
recaudo del impuesto de registro y anotacion
y del predial.

Reforma tributaria territorial. Departamentos - Municipios.

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

168 Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.



la rendicién de cuentas en materia tribu-
taria®. Por lo tanto, se propone estable-
cer foros que permitan dar a conocer a
la sociedad civil el estado de las cuentas

fiscales de los entes territoriales.

ICA

Se propone eliminar el ICA porque ademas
de tener dificultades en suimplementacion
y suinterpretacién, es un impuesto que va
en contra del principio de eficiencia. Para
compensar la caida del ICA se recomienda
incrementar en dos puntos el [VA. Por lo tan-
to, se propone que sea la Nacién la encar-
gada de girar esos dos puntos adicionales
a los municipios de manera proporcional
al recaudo del ICA durante los diez ultimos
anos. Estos dos puntos adicionales sobre
el IVA permitirian recaudar alrededor de $4
billones que actualmente representan los
ingresos del ICA. Lo anterior evitara la doble
tributacion y los problemas de implemen-
tacion e interpretacion presentados en el
pasado. Igualmente, facilitaria el pago de
impuestos por parte de las firmas al no te-
ner que realizar dos declaraciones y pagos
diferentes. Todo lo anterior incrementaria la
competitividad no sélo de las firmas, sino
también la de las mismas regiones, al ha-

cerlas mas atractivas para atraer inversion.

Predial — Impuesto de registro
y anotacién

Tanto el impuesto predial como el impuesto
de registro y anotacion se ven afectados por
los rezagos y problemas en la actualizacién
del catastro. Por lo tanto, se requiere que los
Comités Permanentes de Estratificacién de

los municipios revisen la estratificacion de

las zonas urbanas y rurales, con el propési-
to de corregir los problemas de tarifas y su
aplicacion a predios. A la vez, es necesario
que los municipios trabajen en conjunto con
los departamentos en la actualizacién de
los catastros, con el objetivo de acercar los
valores catastrales a los valores comercia-
les. Por consiguiente, en concordancia con
Perry (2012), se propone financiar dicha
actualizacidn con recursos provenientes
del Fondo de Desarrollo Regional del Siste-
ma General de Regalias.

Estas acciones permitirian a los de-
partamentos y municipios incrementar
el recaudo de los impuestos de registro y
anotacién y del predial, respectivamente,
lo cual les permitird contar con mayores
recursos para asi implementar las agen-

das de competitividad local.
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Eficiencia del mercado de bienes. Puesto entre 148 paises (donde 1 indica el pais cuyo mercado de bienes es el mas eficiente).

Fuente: WEF (2013).
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El diseno e implementacion de una adecuada politica de

promocion y proteccion de la competencia es un factor

fundamental para que los paises sean mas competitivos.

En efecto, un mayor nivel de rivalidad y de competencia

empresarial en los diferentes mercados de bienes y ser-

vicios implica eficiencias tanto estaticas como dinamicas,

las cuales inducen una mayor productividad total de los

factores e incentivan la sofisticacién empresarial (Consejo
Privado de Competitividad, 2012].

Una politica de promocién y proteccién de
la competencia debe sancionar, de manera
efectiva, las practicas empresariales que
tengan efectos negativos sobre la compe-
tencia y la rivalidad en los mercados, tales
como la colusion y el abuso de posicién do-
minante. De la misma manera, esta politica
debe impedir que las integraciones empre-
sariales afecten adversamente el proceso
competitivo del mercado relevante y a los
consumidores. Finalmente, la politica en
materia de competencia también debe
evitar que el Estado, a través de leyes, re-
gulaciones o incentivos, afecte negativa-
mente el grado de rivalidad empresarial en
los mercados, con el propésito de alcanzar
otros objetivos de politica publica como la
promocién y la estabilizacién de sectores
especificos de la economia. Esta Ultima
dimensién, conocida como abogacia de la
competencia, es vital para que las interven-
ciones del Estado no tengan efectos dafii-
nos sobre la eficiencia de los mercados.
En este contexto, y reconociendo que
la expedicién de la Ley 1340 de 2009 fue

un paso en la direccién correcta en mate-

ria legal, este capitulo analiza cuatro as-
pectos especificos que, a juicio del Consejo
Privado de Competitividad (CPC), se pue-
den mejorar para que la politica de promo-
cion y proteccién de la competencia sea
mas efectiva. Estos aspectos son: la nor-
matividad, la estructura de la Superinten-
dencia de Industria y Comercio (SIC), la
gestion de la SIC, y la politica de abogacia

de la competencia.
DIAGNOSTICO Y AVANCES

Los indices de competitividad internacio-
nales proveen informacién util sobre la
percepcién que tienen los empresarios
acerca de la competencia en los merca-
dos locales, asi como sobre la efectividad
de la politica de competencia del pais. En
este sentido, los resultados del indice
de Competitividad Global 2013-2014 del
Foro Econémico Mundial (WEF, por su
sigla en inglés) muestran que, a pesar
de los avances en los ultimos afos, es
necesario continuar la profundizacién de

la politica de competencia colombiana.

De acuerdo con el WEF, Colombia ocupa el
puesto 64 entre 148 paises en la variable
que mide la intensidad de la competencia
en los mercados locales. El pais ocupa el
cuarto puesto en América Latina en esta
variable de percepcién, detras de Chile
(37), Costa Rica (52) y Peru (61), y su-
pera a México (65] y Brasil (70). Es im-
portante sefialar que el puesto que ocupa
Colombia se encuentra lejos de otras eco-
nomias de referencia como Corea del Sur
(8), Turquia (15) y Sudéfrica (47). De la
misma manera, el pais ocupa el puesto 78
en términos de la efectividad de la politica
antimonopolio, el puesto 99 en la variable
que mide el grado de dominancia en el
mercado, y el 131 en torno a la percepcién
sobre la prevalencia de barreras no aran-
celarias al comercio (ver capitulo Politica
Comercial). Todas estas variables indican
que los empresarios colombianos perciben
que el grado de rivalidad empresarial no
es el adecuado y que las autoridades pu-
blicas encargadas de promover y proteger
la competencia pueden hacer esfuerzos

adicionales en la materia.



A continuacidn, se analiza la situacién ac-
tual y los avances que ha tenido el pais
en términos de normas, de estructura
institucional y de la gestién de la SIC, asi
como en lo relacionado con la politica de

abogacia de la competencia.

NORMATIVIDAD

El Gobierno ha reconocido la importancia
de la competencia para el entorno em-
presarial y viene adelantando una poli-
tica en este sentido. En efecto, el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014
resalté la importancia que tiene la poli-
tica de competencia para dinamizar el
crecimiento econémico y la innovacion,
y reconocié que el fomento de la com-
petencia en los mercados es un factor
clave para mejorar el entorno de los ne-
gocios (DNP, 2010).

Adicionalmente, y como se mencio-
né anteriormente, la Ley 1340 de 2009
representd un avance muy importante
para que el pais cuente con una politica
de promocién y proteccién de la compe-
tencia adecuada. Se destaca la definicion
de la SIC como la tnica autoridad nacional
encargada de proteger la competencia en
los mercados (con excepcidn de las inte-
graciones empresariales en los sectores
aerondutico y financiero], y el incremen-
to significativo de las multas relacionadas
con la comisidén de précticas restrictivas
de la competencia®. Sin embargo, se con-
sidera que la normatividad actual puede
ser mejorada en lo relacionado con las in-
tegraciones empresariales y con los in-
centivos para la delacién de colusiones

en licitaciones publicas.

Integraciones empresariales

La Ley 1340 de 20089 introdujo una modi-
ficacién para informar y estudiar las inte-
graciones empresariales que se vayan a
realizar. Segln la Ley, existe la obligacién de
notificar una integracién cuando las empre-
sas que pretenden integrarse, en conjunto
o individualmente, hayan tenido ingresos
operacionales o activos totales superiores
a un monto determinado por la SIC? No
obstante, la Ley establece que en el evento
en que las empresas cumplan alguna de
estas condiciones, pero que en conjunto
cuenten con menos de 20% de la participa-
cion del mercado relevante, se entendera
autorizada la operacion. En este caso, la
empresa deberd Gnicamente notificar a la
SIC sobre la realizacién de laintegracion. La
inclusién de la participacion de las empre-
sas que buscan integrarse en el mercado
relevante como criterio para informar una
operacién de integracién es problematica,
debido a que la definicién del mercado rele-
vante, al depender de modelos estadisticos
y econométricos, no es inequivoca. Por lo
tanto, este criterio, cuyo resultado depende
de las especificaciones y de los supuestos
de los modelos utilizados, afecta la segu-
ridad juridica, en la medida en que genera
incertidumbre sobre la necesidad de que
la SIC autorice los procesos de integracion

empresarial que se pretendan llevar a cabo.

Incentivos para la delacion de
colusiones en licitaciones publicas

El Estatuto Anticorrupcién contempla que
quien delate una colusién en licitacion pu-

blica y obtenga la exoneracidn total de la

multa por parte de la SIC, obtendra como
beneficio penal una reduccion de una ter-
cera parte de la pena, una reduccién de
40% de la multa a imponer y una inhabili-
dad para contratar con entidades estatales
por cinco afios®. Esta normativa tiene un
efecto negativo puesto que ninguna per-
sona natural se atrevera a delatar un cartel
de contratacién publica si por esto queda
expuesta a una pena de prisién. Dado que la
experiencia internacional muestra que una
politica efectiva de delacién es fundamental
para combatir los acuerdos colusivos, esta
provision dificulta seriamente la deteccién
y la sancién de este tipo de practicas en
licitaciones publicas en el pais (Consejo
Privado de Competitividad, 2012).

ESTRUCTURA DE LASSIC

EI PND del Gobierno actual reconoci6 que
la estructura de la SIC no es la adecua-
da para responder a los nuevos retos
del pais en materia de promocién y pro-
teccion de la competencia (DNP, 2010]).
Efectivamente, la SIC no cuenta con la
suficiente independencia frente al Go-
bierno nacional, debido a que tanto el su-
perintendente como el superintendente
delegado de Proteccién de la Competen-
cia son cargos de libre nombramiento y
remocion. Lo anterior, sumado al hecho
de que las decisiones de la SIC son toma-
das por una Unica persona (el superin-
tendente), facilita que la presion politica
(tanto del Estado como de otros grupos
de interés) pueda afectar el sentido de
las decisiones de la SIC.

Adicionalmente, la falta de separacion

y de independencia entre quien investiga

1. Para mayor informacion, ver Consejo Privado de Competitividad (2011) y Consejo Privado de Competitividad (2012).

2. Segun la pagina web de la SIC, el monto actual es de 100.000 salarios minimos mensuales vigentes.
3. Es importante sefalar que la colusién en licitaciones publicas es la Unica conducta restrictiva de la competencia que tiene sanciones penales.
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(la Delegatura de Proteccion de la Compe-
tencia) y quien juzga (el superintendente)
es problemdtica, pues facilita la autocaptura
de la entidad en la medida en que la etapa
de juzgamiento se puede convertir en una
etapa de confirmacion de las conclusiones
de la etapa de instruccién.

Finalmente, la estructura actual de la
SIC impide la concentracién de recursos
humanos y econdmicos en la tarea de
proteger y promover la competencia en el
mercado colombiano, pues la SIC también
esresponsable de otras tareas, las cuales
son complejas y demandan importantes
recursos para su cabal cumplimiento®.

Es importante sefalar que estos pro-
blemas, que han sido analizados por el
CPC®, por la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econémico (OCDE)®,
asf como por otros analistas en la mate-
ria’, implican que la actual estructura de
la SIC no estd alineada con las buenas
practicas internacionales en la materia.

La Agenda Nacional de Competitividad
(ANC) lanzada por el presidente Santos en
2012, en el marco del Sistema Nacional de
Competitividad e Innovacidn, inicialmente
inclufa una accién relacionada con los as-
pectos institucionales de la SIC. Concreta-
mente, la ANC establecia que el Gobierno
debia presentar un proyecto de Ley para
modificar la estructura institucional de
la autoridad nacional de competencia en
Colombia de acuerdo con los estandares
OCDE. Infortunadamente, y a pesar de la ne-
cesidad de llevara cabo unareformaalaes-

tructura de la SIC, el Gobierno elimind esta

importante accién de la ANC. Las acciones
que se mantuvieron en la ANC estan relacio-
nadas, principalmente, con la proteccién al
consumidor (cuadro 1), tema que esta fue-

ra del alcance de este capitulo.
GESTION DE LA SIC

En el dltimo afio la SIC ha hecho avances
importantes en materia de promocion y
proteccidn de la competencia. A continua-
cion se destacan algunas de las acciones
mas relevantes.

Primero, en el marco del proceso de
ingreso de Colombia a la OCDE, la SIC con-
traté un examen interpares (peer review]
para que la OCDE analice el régimen de
competencia colombiano y emita recomen-
daciones sobre las modificaciones que se
requieren para que el pais se termine de
adecuar a las mejores practicas interna-
cionales en la materia. Adicionalmente, la
SIC estd aprovechando este proceso con
la OCDE para mejorar su capacidad técnica,
a través de asesorias en temas como colu-
siones en licitaciones publicas y mediante
el intercambio de experiencias con las auto-
ridades de competencia mas experimenta-
das del mundo. Es importante sefalar que
en 2012, la SIC fue nominada por el Global
Competition Review como una de las mejo-
res autoridades de competencia de Amé-
rica, y quedo detrés de las autoridades de
competencia de Estados Unidos y de México
(Global Competition Review, 2012).

Segundo, la SIC ha incrementado el capi-

tal humano y los recursos financieros para

cumplir sus funciones de mejor manera. En
materia de personal, la SIC suprimié casi en
su totalidad el personal vinculado como con-
tratista e incrementd el nimero de funciona-
rios de planta de la Delegatura de Proteccidn
de la Competencia, el cual pasé de un pro-
medio de 24 personas durante los ultimos
cinco afios a 61 en el afio 2012. Por su par-
te, el presupuesto de la entidad se ha tripli-
cado durante el actual Gobierno, al alcanzar
$121.147 millones para 2014. Es importan-
te destacar que si bien el presupuesto de la
Delegatura de Proteccién de la Competencia
se ha duplicado en los Ultimos tres afios, su
monto ($4.600 millones) todavia represen-
ta un porcentaje relativamente bajo del pre-
supuesto total de la SIC.

Tercero, la Delegatura de Proteccién
de la Competencia atendié un promedio de
29,5 casos en materia de colusién en licita-
ciones publicas entre 2011 y 2012, lo que
representa un incremento de 1.538% con
respecto al nimero promedio de casos
atendidos entre 2000y 2010 (1,8 caso por
afo) (Robledo, 2013). Para finales de 2012,
esta Delegatura investigaba mas de 23 ca-
sos relacionados con més de 150 contra-
tos, por un valor superior a $1,5 billones.
A'la fecha de publicacién de este informe,
se han decidido varios casos en los que se
comprobd colusién en contratos por valor
de $100.000 millones y, en lo corrido de
2013 se han impuesto sanciones por mas
de $34.000 millones por practicas anticom-
petitivas a través de colusiones en licitacio-
nes®. Estos resultados ayudaran a que mas

empresarios participen como proponentes

4. Las funciones de la SIC estan relacionadas con: proteccién del consumidor, proteccién de la competencia, propiedad industrial, vigilancia a las ca-

maras de comercio, proteccién de datos personales, y reglamentos técnicos y metrologfa legal.

Consejo Privado de Competitividad (2012).
0CDE y BID (2009).
Miranda (2012).

@ N,

Ejemplos de las sanciones impuestas entre 2012 y 2013 son: sancién Cérceles (Resolucién 53991 de 2012}, sancion INPEC (Resolucién 40901

de 2012), sancién Nule-Hogares (Resolucion 54695 de 2013], sancion Nule-Bienestarina [Resolucién 54693 de 2013], sancién a comerciantes
de Corabastos (Resolucién 53914 de 2013), y sancién VALME (Resolucion 40875 de 3013), entre otras.



en licitaciones publicas, pues se modifica la
percepcién de que lacompetencia en estos
procesos no es justa (Robledo, 2013). Con
el fin de prevenir colusiones en las licitacio-
nes publicas, la SIC disefié una aplicacién
para que las entidades publicas puedan
identificar potenciales riesgos de colusién
en estos procesos.

Cuarto, la SIC estd realizando un gran
esfuerzo en materia de transparencia y
desarrollo del derecho de la competencia.
Actualmente, las decisiones en materia
de competencia que la entidad ha tomado
desde 2010 se pueden encontrar en la pa-
gina de internet de la SIC, en formato PDF y
con clasificacién por fecha, por nombre del
caso y por tipo de conducta. La publicacién
de las decisiones fortalece la seguridad ju-
ridica de los actores privados, puesto que
los estandares juridicos y econdmicos de-
sarrollados en las decisiones les permiten
analizar si sus conductas se ajustan a las
disposiciones legales vigentes. Ademas, la
publicacién de las decisiones de la SIC per-
mite que académicos y expertos analicen
los aspectos econémicos y juridicos de las
decisiones, lo cual es fundamental para me-
jorar la calidad del debate sobre la libre com-
petencia en el pais, y para que la SIC mejore
sus decisiones futuras, a través de un pro-
ceso de retroalimentacion robusto.

Quinto, en cuanto a las sanciones im-
puestas por la SIC en las &reas relacio-
nadas con la proteccion del consumidor
(proteccién de la competencia, protec-
cién al consumidor, habeas data, y ca-

maras de comercio), la entidad pas¢ de

imponer sanciones por un monto total de
$7.200 millones en 2009 a $85.000 mi-
llones en 2012. Para lo corrido de 2013, la
entidad ha impuesto sanciones por un to-
tal de $160.800 millones. Claramente, el
aumento de las sanciones impuestas por
la SIC es positivo, pues se desincentiva la
comisién de practicas que afecten negati-
vamente a los consumidores colombianos.

Sexto, la SIC ha adoptado una posi-
cion muy estricta frente a la aceptacién
de garantias como herramienta para ter-
minar las investigaciones en materia de
proteccion de la competencia®. Esta posi-
cién de la SIC es positiva, pues minimiza
el cierre de investigaciones relacionadas
con précticas muy dafiinas (por ejemplo,
carteles) y desincentiva la comision de
practicas restrictivas de la competencia
por parte de las empresas.

Por ltimo, la SIC, con la colaboracion
del Programa de Competencia y Proteccién
al Consumidor en América Latina (Compal),
ha realizado talleres de capacitacién y en-
trenamiento para los jueces del conten-
cioso administrativo. Este entrenamiento
incluye conferencias sobre aspectos juridi-
cos y econémicos en la materia, sobre es-
tandares de prueba utilizados por jueces en
otras jurisdicciones y sobre los tests econé-
micos mas apropiados para evaluar practi-

cas anticompetitivas, entre otros.

ABOGACIA DE LA COMPETENCIA

La abogacia de la competencia tiene como

fin la evaluacion de leyes, regulaciones o

cualquier otra norma juridica de los drde-
nes nacional o local que puedan afectar
la libre competencia (Consejo Privado de
Competitividad, 2011). Desde la expedi-
cién de la Ley 1340 de 2009, la SIC ha ex-
pedido 113 conceptos dentro del programa
de abogacia de la competencia®.

A pesar de la expedicién de conceptos
por parte de la SIC, la normativa actual sobre
abogacia de la competencia no esté enlinea
con las recomendaciones de la OCDE y tiene
limitaciones significativas. De acuerdo con
Consejo Privado de Competitividad (2012,
“la Ley sdlo le permite a la SIC emitir reco-
mendaciones sobre proyectos de regulacion
que pretendan expedir entidades de larama
ejecutiva del orden nacional. Lo anterior im-
plica que la SIC no cuenta con un mecanis-
mo formal para analizar y conceptuar sobre
proyectos de regulacion de otras entidades
publicas (como por ejemplo, las regionales),
o para analizary hacer recomendaciones so-
bre el stock de regulaciones o leyes vigen-
tes que hoy restringen la competencia en
el pais, ni tampoco sobre proyectos de Ley
que a futuro pretenda expedir el Congreso”.
De otro lado, es importante sefalar que la
SIC no cuenta con los incentivos suficientes
para ejercer la facultad general de deman-
dar regulaciones ante las Cortes que sean
contrarias a la Ley, pues estaria demanda-
do actos expedidos por el Gobierno del cual
hace parte. Como se puede observar, estas
limitaciones de la politica de abogacia de la
competencia en el pais facilitan que las di-
ferentes entidades del Estado promulguen

actos que, con el fin de alcanzar objetivos de

9. La SIC puede terminar una investigacion cuando el presunto infractor brinde garantias de que terminard la conducta y, adicionalmente, se compro-

meta a realizar ciertas acciones que mejoren las condiciones en el mercado relevante.
10. Enlocorridode 2013, la SICtramit6 18 conceptos en sectores como gas natural, alimentos, telecomunicaciones, medicamentos, e instalaciones

eléctricas, entre otros. En http://www.sic.gov.co/es/nvo-abogacia-de-la-competencia, se pueden encontrar los conceptos emitidos por la SIC, asf

como el cuestionario de evaluacién de la incidencia de los actos administrativos expedidos con fines regulatorios sobre la libre competencia, y la

cartilla de abogacia de la competencia en proyectos regulatorios. Vale la pena destacar que la publicacién de estos contenidos va en linea con la re-
comendacién del CPC al respecto (Consejo Privado de Competitividad, 2012).
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Promocion y Proteccién de la Competencia (primer semestre 2013).

Grupo de acciones

Accién ANC

Presentar un proyecto de Ley para modificar la estructura
institucional de la autoridad de competencia en Colombia de
acuerdo con los estandares de la OCDE.

Difundiry apoyar el cumplimiento de los derechos de los con-
sumidores en todo el pafs: crear la Red Nacional de Proteccién
al Consumidor (Art. 75 Ley 1480 de 2011).

Accién

Eficiencia en el mercado
de bienes

Difundiry apoyar el cumplimiento de los derechos de los
consumidores en todo el pais: expedir la reglamentacion del
Estatuto de Proteccién al Consumidor (prestacién de servicios
que supone la entrega de un bien; derechos de informacién;
operacion de los servicios de justicia en asuntos de proteccién
al consumidor; cldusulas de permanencia minima; sistemas
de financiacidn; ventas a distancia; reversion de pago].

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Grupo Comentario CPC

Apesarde que las acciones relacionadas a la
reglamentacion del Estatuto de Proteccién al
Consumidor presentan avances satisfactorios,
el CPC considera que este grupo de acciones
tiene un retraso significativo, debido a la
eliminacion de la accién relacionada con la
modificacién de la estructura de la autoridad
de competencia de acuerdo con pardmetros
0OCDE, la cual es fundamental para promover y
proteger la competencia en los mercados del
pais. Es importante sefialar que esta accién
fue reemplazada por la accién "establecimien-
to de procedimientos més claros y transpa-
rentes que den certeza a las partes”, la cual
presenta avance satisfactorio, pero que no
tiene el mismo impacto que la accién original.

Avance satisfactorio

Accidn terminada

politica publica legftimos, restringen indebi-
damente la competencia en los mercados y
afectan el bienestar de los consumidores de

manera negativa.

RECOMENDACIONES

A continuacidn se presentan las recomen-
daciones que, a juicio del CPC, contribuyen
amejorar la politica de promocién y protec-
cion de la competencia en el pais. Estas
recomendaciones se encuentran clasifica-
das en tres areas: normatividad, estructu-

ra de la SIC y abogacia de la competencia.

NORMATIVIDAD

Con el fin de seguir las buenas practicas
internacionales en materia de notifica-
cion de las integraciones empresariales,

se recomienda reemplazar el criterio que

depende del calculo del mercado relevan-
te por algun requisito que genere mayor
certidumbre. En particular, se recomienda
ala SIC evaluar la conveniencia de utilizar
variables como el valor de los activos o de
las ventas de las compafiias a integrarse,
o la utilizacién de la metodologia Gross
Upward Pricing Pressure Index (GUPPI) de-
sarrollada por las Guias para Integraciones
Horizontales de 2010 del Departamento de
Justicia y la Comision Federal de Comer-
cio de Estados Unidos (U.S. Department
of State and Federal Trade Commission,
2010) (Farrell y Shapiro, 2010].

Por su parte, se recomienda al Gobier-
no y al Congreso de la Republica reformar
el paragrafo del articulo 27 del Estatuto
Anticorrupcion para establecer que quien
actle en condicién de delator ante la SIC
y obtenga el perddn total de la pena por

parte de esa entidad, también obtenga el

perddn total de la sancién criminal (inclui-
das la sancién econémica y la inhabilidad
para contratar). También es necesario re-
formar el Decreto reglamentario para eli-
minar todo tipo de responsabilidad civil.
Estas medidas incentivaran la delacion
de carteles de contratacién y desestimu-
lard su realizacién.

Sibien la modificacién de leyes en el
pais es un proceso complicado, se con-
sidera que estos dos cambios propues-
tos mejorarian la politica de proteccién
de la competencia al facilitar la gestién de
la SIC en dos dimensiones importantes,
como son |as integraciones empresaria-

les y la colusién en licitaciones publicas.

ESTRUCTURA DE LA SIC

Como se mencion6 anteriormente, la es-

tructura de la SIC limita la efectividad de



la politica de proteccién de la competen-
cia en el pais debido a que esta entidad:
1) tiene varias funciones adicionales a
la de proteger la competencia, 11) tiene
problemas de independencia frente al
Gobierno nacional, y 111) no cuenta con
una etapa de investigacion separada e
independiente de la etapa de juzgamien-
to. Por lo tanto, se recomienda que el Go-
bierno nacional evalie la conveniencia de
separar la SIC en dos entidades, con el fin
de que una institucién se conviertaen la
Autoridad Nacional de Competencia y se
encargue Unica y exclusivamente de la
implementacién de la politica de protec-
cién de la competencia en el pais. Esta
separacién incrementara la efectividad
de esta politica, al concentrar los recur-
sos humanos y financieros disponibles
para su adecuada implementacién.

Se recomienda que la Autoridad Na-
cional de Competencia esté compuesta
por tres érganos. El primero debe estar
dedicado a la investigacion de conductas
anticompetitivas y al andlisis de integra-
ciones empresariales. El segundo debe
ser un 6rgano colegiado conformado por
tres personas, en la forma de comisién,
la cual debe estar encargada de la san-
cién de las conductas anticompetitivas,
la aprobacién de integraciones empre-
sariales y la direccion general de la en-
tidad. Por Ultimo, la autoridad debe tener
un érgano dedicado a la realizacién de in-
vestigaciones econdmicas y de mercado
en materia de competencia presidido por
un Economista Jefe (Chief Economist). El

disefio de esta entidad debe contemplar

los mecanismos necesarios que garan-
ticen total separacién e independencia
entre la etapa de juzgamiento (la comi-
sion) y el 6rgano dedicado a las inves-
tigaciones por practicas restrictivas de
la competencia. Como ha propuesto el
CPC en ocasiones anteriores*, la comi-
sién encargada de la direccién general
de la agencia y del juzgamiento de las
conductas anticompetitivas debe estar
compuesta por personas que cumplan
con estandares profesionales minimos
en materia de competencia. Los miem-
bros de este cuerpo colegiado deben ser
elegidos por periodos de tiempo fijo y es-
calonados, que no coincidan con el perio-
do de quien los designa, sin posibilidad
de reeleccién, y cuyas causales de re-
mocién estén expresamente sefaladas
en la Ley. Por ejemplo, los miembros de
la comisién deben estar sometidos a un
régimen similar al que tienen los miem-
bros de la Junta Directiva del Banco de
la Republica, el cual asegura su indepen-
dencia con respecto al Gobierno, pero, al
mismo tiempo, permite un adecuado ni-
vel de coordinacién con el Ejecutivo®.
Con el objetivo de concretar esta reco-
mendacién, el CPC hace una propuesta
no exhaustiva sobre las caracteristicas
que deberia tener este cuerpo colegiado,

la cual se encuentra en el recuadro 1.
ABOGACIA DE LA COMPETENCIA
Para hacer mas efectiva la politica de

abogacia de la competencia en el pafs,

es necesario generar condiciones pro-

picias para que las diferentes entidades
del Estado trabajen, de manera coordi-
nada con la SIC, para que sus actos y sus
intervenciones no impacten negativa-
mente la competencia en los mercados
del pais. En este sentido, se recomienda
que la SIC lidere una “Misién de Aboga-
cia de la Competencia” con el fin de
evaluar el impacto sobre la competen-
cia del stock normativo relevante que
se encuentra vigente. Para esto, la SIC
deberia conformar un grupo de trabajo
compuesto por expertos en competencia
y regulacién para que, junto con otras
entidades, evalien y recomienden mo-
dificar o eliminar las intervenciones que
restringen, de manera desproporciona-
da, la competencia en los mercados. En
particular, se considera que el trabajo de
esta Mision de Abogacia de la Competen-
cia podria empezar en sectores donde
la regulacién juega un papel preponde-
rante, como el energético, el financiero
y el de telecomunicaciones. El trabajo
de esta Mision deberia estar basado en
el proceso recomendado por 0CDE y BID
(2009), el cual incluye criterios para la
adecuada identificacién de regulaciones
vigentes que restrinjan indebidamente
la competencia, y para la adecuada re-
vision de dichas regulaciones.

Dado que las agencias de regulacién
tienen un impacto significativo en el pro-
ceso competitivo de los mercados suje-
tos de su intervencion, es fundamental
que estas agencias trabajen de la mano
con la SIC para que las futuras regulacio-

nes disminuyan barreras de entrada de

11.  VerConsejo Privado de Competitividad (2011).
12.  LaAutoridad Nacional de Competencia debe estar coordinada con el Gobierno, debido a que la prevencién y el control de las actuaciones del Ejecu-

tivo con efectos negativos sobre la competencia requieren un alto grado de coordinacién entre las diferentes entidades.

13. Esimportante sefialar que la recomendacién sobre estructura de la comisién es independiente de la decision de crear una agencia encargada Uni-
ca y exclusivamente a la proteccion de la competencia. Por lo tanto, la creacion del cuerpo colegiado de decision con la estructura propuesta tam-
bién aplica en caso de que se decida mantener las funciones de la SIC como estan en la actualidad.
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RECUADRO 1. PROPUESTA DE INTEGRACION DE LA COMISION DE LA AUTORIDAD NACIONAL

DE COMPETENCIA

Integracién de la comisién

La comisidn para promover la competencia deberia estar
compuesta por tres miembros permanentes, nombrados
por el presidente de la Republica, a propuesta del minis-
tro de Comercio, Industria y Turismo. Los miembros de la
comisién deberian elegir, de su seno, al presidente de la
misma. Los miembros deberian tener un periodo personal

de seis (6)afios no reelegibles.

Calidades de los miembros de la comision:

Ser ciudadano colombiano mayor de 30 afios.
Tener titulo profesional en derecho, economia, o
areas afines a la promocidn y la proteccion de la
libre competencia.

Tener titulo de maestria o doctorado en areas afines a

la promoci6n y la proteccién de la libre competencia.

Tener ocho (8) afios 0 méas de experiencia profe-

sional relevante en &reas afines a la promocién y
la proteccién de la libre competencia.

No haber sido condenado por autoridad competen-
te por delito doloso, ni por delito culposo de carac-
ter patrimonial contra la economia nacional o la
administracién publica.

No haber sido inhabilitado por autoridad competen-
te para ejercer cargos publicos.

No tener parentesco con el presidente o el vicepre-
sidente de la Republica, dentro del cuarto grado de

consanguinidad y segundo grado de afinidad.

Remocion:

Una vez nombrados los miembros de la comisidn,
estos deberian ser removidos Unicamente por las si-

guientes causales:

1. Incapacidad permanente para cumplir sus funciones.
2. Que se dejen de cumplir los requisitos establecidos
para ser miembro de la comisién.

3. Falta de probidad en el ejercicio de sus funciones.

Unidad técnica de apoyo y asesoria externa:

La comision deberia contar con una unidad técnica
de apoyo, formada por profesionales expertos en libre
competencia o materias afines, segln se disponga en

su reglamento™.

Las jurisdicciones que se tuvieron en cuenta para realizar la propuesta fueron Costa Rica (Ley de Promocién de la Competencia
y Defensa Efectiva del Consumidor No. 7472); Panamd (Ley que dicta normas sobre Proteccién al Consumidor y Defensa de la
Competencia y Otra Disposicién de 31 de octubre de 2007) y Chile (Ley DFL No.1 de 2005).




RECUADRO 2. AGENDA DE TRABAJO DE LA COMISION DE REGULACION
DE COMUNICACIONES (CRC)

La CRC regula y promueve la competencia al interior del
sector de comunicaciones. Para esto, la CRC expide regu-
laciones que incentiven la construccién de un mercado
competitivo'. Por mandato legal, la CRC debe presentar
una agenda regulatoria anual con el fin de promover la
competencia y la proteccién al usuario en este sector.
Para 2013, la CRC viene trabajando la siguiente agenda

regulatoria para alcanzar estos objetivos:

1. Reglamento Técnico para Redes Internas de
Telecomunicaciones (Ritel):

Objetivo: definir las condiciones para el acceso y el
uso de las redes internas de telecomunicaciones de las
edificaciones, bajo criterios de libre competencia, trato
no discriminatorio, y viabilidad técnica y econémica.
Se busca establecer las medidas relacionadas con el
diseno, la construccién y la puesta en servicio de las
redes internas de telecomunicaciones en inmuebles en
régimen de copropiedad o propiedad horizontal.
Efecto esperado: eliminar las barreras de entrada
a operadores a las redes internas de telecomuni-
caciones y permitir la pluralidad en el acceso. Se
garantiza a los usuarios la libre eleccién respecto a

la provisién de servicios con mayor calidad.

2. Infraestructura de terceros:

Objetivo: identificar la infraestructura de energia
eléctrica que puede ser utilizada para la provision
de servicios de TIC y establecer las condiciones
regulatorias que garanticen el acceso y el uso

compartido de dicha infraestructura.

15. Lley1341de 2009, Articulo 19.

* Efectoesperado: eliminar las barreras a la compe-
tencia mediante la aplicacién de una metodologia
de costeo que garantice la remuneracién eficiente
de la infraestructura compartida. También busca la
reduccion de barreras de entrada, y la disminucion
de precios de los servicios de TIC, lo cual sera bene-
ficioso para los usuarios dado que habra mayores

posibilidades de eleccidn (proveedores y servicios).
3. Andlisis de ofertas empaquetadas:

Objetivo: analizar los modelos y las practicas de
empaquetamiento en Colombia con el fin de de-
tectar posibles fallas de mercado derivadas de la
aplicacién de dichas practicas, asi como también
adoptar las posibles medidas regulatorias a que
haya lugar en el sector de comunicaciones (datos,
television por suscripcion y voz).

Efecto esperado: prevenir y corregir las fallas
de mercado y garantizar condiciones de libre y

leal competencia.
4. Desregulacion:

La desregulacién es el proceso por el cual los gobier-
nos eliminan algunas regulaciones especificas para,
en teoria, favorecer o agilizar la operacidon eficiente

del mercado.

e Objetivo: determinar algunas situaciones regu-
latorias propias del marco normativo de la CRC
que puedan ser eliminadas para mejorar el mer-

cado y maximizar el bienestar de los usuarios.
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Cuadro 2. Resumen de recomendaciones en materia de Promocién y Proteccién de la Competencia.

L4

Lo minimo a realizar Principales respon-

Recomendacién

antes de agosto de 2014 sables

2013-2014

run proyecto de Ley que contenga: 1) carn sala
estructura de la SIC, incluida la creacion de la comisién (recua-
dro 1), 1) inclusién de la obli demandar
ante las Cortes las regulaciones que restrinjan la competencia
y sean contrarias al marco legal, 111} cambio de los criterios

Documentos técnicos que contengan la
justificacién y la exposicion de motivos de los
cambios propuestos.

ciones horizontales.

Misién creada y plan de trabajo definido y
concertado con las agencias relevantes en al
menos tres sectores.

Creacién de la Misién de Abogacfa de la Competencia.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Fortalecimiento del pr de capacitacion a jueces en Plan de accién para ampliar la cobertura y

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

materia de proteccién de la competencia.

Presentar proyecto de Ley que reforme paragrafo del articulo
27 del Estatuto Anticorrupcion, par. rar incentivos ad
cuados para la delacién de colusiones en licitaciones publi

profundidad de las capacitaciones a jueces.

Documentos técnicos que contengan la
justificacién y la exposicion de motivos de los
cambios propuestos.

Ministerio del Interior,
Ministerio de Justicia y SIC.

Fuente: Analisis del Consejo Privado de Competitividad.

manera efectiva, y asi promuevan una
mayor rivalidad empresarial. A manera
de ejemplo, en el recuadro 2 se describe
la agenda regulatoria actual de la Comi-
sién de Regulacién de Comunicaciones
(CRC), cuya implementacion tiene el ob-
jetivo de incrementar la competencia en
este importante sector de la economia.
El fortalecimiento de este tipo de agen-
das en los diferentes sectores del pais es
clave para que los consumidores puedan
beneficiarse de precios mas competitivos
y de productos de mejor calidad.
Adicionalmente, y con el fin de que el
papel de la SIC vaya mas alla de emitir re-
comendaciones no vinculantes en torno
a los proyectos de regulacién de las enti-
dades gubernamentales, se recomienda
que dentro de las funciones de la SIC se

incluya la obligacién de demandar ante las

cortes colombianas regulaciones restricti-
vas de la libre competencia que son con-
trarias a la Constitucién y la Ley. A juicio
del CPC, esta obligacion legal es necesaria
para que la SIC haga el contrapeso adecua-
do con respecto a la expedicién de norma-
tivas que contravengan el marco legal en
materia de proteccién de la competencia.

Por ultimo, es muy importante anotar
que la adecuada aplicacién de la politica de
competencia no depende tnicamente de la
SIC, sino también del buen funcionamiento
de lajurisdiccién contencioso administra-
tiva. Esta jurisdiccidn es la encargada de
revisar las actuaciones de la SIC cuando
sus autos administrativos sean apelados.
Por este motivo, y tal como lo pone de pre-
sente la OCDE, es recomendable que la SIC
profundice los esfuerzos llevados a cabo

para que los jueces incrementen sus ca-

pacidades técnicas y analiticas en materia
de promocién y proteccion de la compe-
tencia (OCDE y BID, 2009).
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JUSTICIA

e COREA DEL SUR

MALASIA
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Grado de independencia judicial. Puesto entre 148 paises (donde 1 indica el pais cuyo aparato judicial es mas independiente).

Fuente: WEF (2013).
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Uno de los desincentivos mas grandes para hacer negocios es

la falta de mecanismos para poder ejecutar contratos y hacer

cumplirlas reglas de juego. Cuando los empresarios no tienen

certeza sobre las reglas de juego que rigen su inversidn, 0 No

cuentan con mecanismos agiles, eficaces y predecibles para

hacerlas cumplir, frenan su emprendimiento 0 asumen un cos-

to muy alto para realizarlo (Consejo Privado de Competitividad,

2012). Portanto, para que el pafs sea competitivo, es funda-

mental una justicia agll, eficiente y transparente.

Los procesos de reforma a la justicia en
Colombia tradicionalmente han asumido
que la expedicion de nuevas leyes (los
nuevos cédigos procesales y el nuevo
estatuto arbitral, por mencionar algunas)
automaticamente va a mejorar la eficien-
cia de lajusticia y va a descongestionar los
juzgados. Esto no necesariamente es asi.
Como bien lo explica el Banco Mundial, las
capacidades organizacionales, los siste-
mas de incentivos y la adecuada imple-
mentacion de las reformas (adecuacion de
infraestructura fisica y tecnolégica, entre
otras) son los factores que determinan si
las reformas legales van a tener un impac-
to 0 no (Klaus Decker, 2011).

En este sentido, los paises que mas
han avanzado en los indicadores de efi-
ciencia en el ranking de Doing Business
del Banco Mundial o el indice de Competi-
tividad Global del Foro Econémico Mundial
(WEF, por su sigla en inglés), por ejemplo,
son aquellos que han mejorado sustancial-
mente los procesos gerenciales, logisticos

y tecnoldgicos de la justicia (Banco Mun-

dial, 2010]. La clave para los paises mas
exitosos no ha sido tanto una mejora a las
leyes procesales, aunque estas tengan un
impacto importante, sino una mejora en la
gerencia de la Rama Judicial. Esta mejora
gerencial se traduce en el uso efectivo de
recursos financieros y la implementacion
de herramientas tecnolégicas. Por ejemplo,
paises como Botsuana, Etiopia y Jordania
han logrado implementar efectivamente he-
rramientas tecnolégicas para gestionar los
procesos judiciales. Estos sistemas han lo-
grado reducir la duracién de los procesos
en 30% (Banco Mundial, 2010). Tal como
lo pone de presente el Banco Mundial, si el
pais quiere mejorar la eficiencia de la justi-
cia, hay que cambiar el enfoque “tradicional”
que se les da alos instrumentos de reforma
y pasar a enfoques que mejoren la produc-
tividad del sistema (Klaus Decker, 2011).

DIAGNOSTICO Y AVANCES

El sistema judicial de Colombia, a pesar de

los mdiltiples esfuerzos, sigue siendo uno

de los grandes problemas en materia de
competitividad. De acuerdo con el indice
de Competitividad Global 2013-2014 del
WEF, el sistema judicial colombiano es
percibido como ineficiente. El pais ocupa
el lugar 95 entre 148 paises segun el indi-
cador que mide la eficiencia del marco le-
gal para resolver disputas. Esto contrasta
con las posiciones de Malasia (18], Chile
(29),y Panama (61). Asi mismo, ocupa el
puesto 106 segun el indicador que mide el
grado de independencia judicial. En linea
con lo anterior, segun el Anuario de Com-
petitividad Mundial 2013 del Institute for
Management Development (IMD]), el siste-
ma judicial colombiano ocupa el puesto 53
entre 59 paises (IMD, 2013). Finalmente,
Colombia ocupa el puesto 51 entre 97 pai-
ses segun el indicador de la eficiencia de la
justicia civil, de acuerdo con el Rule of Law
Index 2012-2013 del World Justice Project
(The World Justice Project, 2013-2013).
Acontinuacidn se presentan dos pro-
blemas que estan afectando el desempe-

fio de lajusticia:



ALTOS NIVELES DE CONGESTION
JUDICIAL

Los niveles de congestién judicial son evi-
dentes al analizar las cifras nacionales.
Lajusticia empez6 el afio 2012 con unin-
ventario de 2.532.621 procesos y termin
elafio con 2.309.72 en su inventario final.
La jurisdiccién ordinaria termind 2012
con 1.804.119 procesos acumulados, la
jurisdiccién contencioso administrativa
con 135.191, la disciplinaria con 36.884 y
la constitucional con 386 procesos (Con-
sejo Superior de la Judicatura, 2012). De
acuerdo con el inventario de procesos de
lajurisdiccién ordinaria en el 2010, el 73%
de los procesos eran procesos ejecutivos
(Pedroza, 2013) y son los que mas tienen
congestionada dicha jurisdiccién.

La gran acumulacion de procesos
hace necesario mejorar los actuales in-
dices de productividad de la Rama si el
pais quiere llegar a tener un sistema ju-
dicial eficiente en el mediano plazo. Se-
gun datos del Consejo Superior de la
Judicatura (CSJ), el indice de evacua-
cién parcial (IEP) global para la justicia
fue 114,2% (ver grafico 1). Esto signi-
fica que actualmente de cada 100 pro-
cesos que ingresan a la Rama Judicial
se evaclan 114. Si se mantiene cons-
tante el nimero de procesos que ingre-
san durante los préximos cinco afios, la
Rama Judicial debe llegar a un IEP de por
lo menos 117%, y mantenerlo constante
para tener una justicia al dia para 2018".

Un aspecto que vale la pena resal-
tar es que, a pesar que la productividad
promedio de la justicia es 114%, la pro-

ductividad promedio de la Altas Cortes

(Corte Suprema de Justicia, Consejo de
Estado, Corte Constitucional y Consejo
Superior de la Judicatura) es 82,8%. El
promedio del indice de evacuacién de
las Altas Cortes es inferior al promedio
de los Tribunales Superiores (112,5%) y
los juzgados (112,6%) de la Jurisdiccion
Ordinaria® (ver grafico 2).

Para combatir la congestién judicial
se han llevado a cabo varias iniciativas
encaminadas a mejorar la agilidad de la
justicia. En primer lugar, el Plan Nacional
de Descongestién ha logrado llevar la
justicia a un punto en el que los egresos
de procesos son superiores a los ingre-
sos. El Plan ha venido creando juzgados
transitorios que ayudan a los juzgados
con cargas que no pueden manejar. Es-
tos juzgados transitorios cuentan con
metas cuantitativas asociadas a la eva-
cuacién efectiva de procesos. La Rama
logré evacuar el equivalente al nimero
de procesos entrantes y ademads reducir
el inventario final de procesos en 8,8%
en 2012 [Consejo Superior de la Judica-
tura, 2012). Si bien hay un avance en la
eficiencia de la justicia y el Plan de Des-
congestién ha logrado resultados muy
importantes, el inventario acumulado de
procesos sigue siendo demasiado alto.

El segundo avance fue la realiza-
cién de un inventario de procesos de la
jurisdiccién contencioso administrativa
(JCA) realizado por el CSJ en conjunto
con el Banco Mundial. Este estudio cons-
tituye un gran paso para mejorar la efi-
ciencia de esta jurisdiccién. El Banco
realizé una investigacién en la cual iden-
tificé el inventario real de procesos acu-

mulados en cada despacho; clasificé el

inventario de procesos por categorias
tales como especialidad, cuantia y esta-
do de tramite procesal, y desarrollé un
mapa real de la congestién, entre otras
cosas. Este ejercicio le permiti¢ al Ban-
co Mundial proponer acciones especi-
ficas que se deben tomar para avanzar
en la descongestion de la JCA. Entre las
estrategias propuestas se encuentran la
creacién de comisiones interadministra-
tivas para asuntos de tramite de proce-
sos, el fortalecimiento de las relatorias
de los Tribunales y del Consejo de Esta-
do, la creacioén de jueces y magistrados
itinerantes, el fortalecimiento del sistema
estadistico, la incorporacién de buenas
practicas para disminuir los tiempos de
los peritajes y la determinacién del mo-
delo de despacho tipo, entre otras (Banco
Mundial y Consejo Superior de la Judica-
tura, Sala Administrativa, 2012). Este va-
lioso estudio servird de gufa para que el
CSJ avance en los lineamientos del Plan
Especial de Descongestion de la Jurisdic-
cion Contencioso Administrativa dispues-
toenlalLey 1437 de 2011.

La creacidn de la Corte Societaria en
la Delegatura de Procedimientos Mercan-
tiles en la Superintendencia de Socieda-
des constituye el tercer gran avance.
Esta Corte es la primera especializada
en temas societarios en América Latina
y constituye un avance fundamental en
la resolucién de conflictos societarios.
Desde su creacidn, la nueva Corte ha lo-
grado reducir el promedio de duracién
de los procesos judiciales de 15 a 4 me-
ses®. Por esto, la nueva Corte Societaria
es un ejemplo de eficiencia para la justi-

cia colombiana. Ademas de la reduccion

1. Calculos del CPC en base al inventario actual de procesos y los ingresos de procesos en 2012.
2. Informacicn del Sistema de Informacién Estadistica de la Rama Judicial (SIERJU] al Consejo Privado de Competitividad con corte de febrero 6, 2013.
3. Informe de la Delegatura de Procedimientos Mercantiles de la Superintendencia de Sociedades 2013.
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EL INDICE DE EVACUACION PARCIAL (IEP) DEBE LLEGAR A POR LO MENQS 117% Y MANTENERSE CONSTANTE POR 5
ANOS PARA PODER TENER UNA JUSTICIA AL DIA

»

Grafico 1. Evolucidn del indice de Evacuacién Parcial 1993-2012.
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LA PRODUCTIVAD DE LAS ALTAS
CORTES TIENE QUE LLEGAR AL NI-
VEL DE LA PRODUCTIVIDAD DE LOS
TRIBUNALES Y JUZGADOS DE LA JU-
RISDICCION ORDINARIA

Grafico 2. Productividad de las Altas Cortes
comparada con los Tribunales Superiores
y Juzgados de la Jurisdiccién Ordinaria.

Fuente: Informacién del Sistema de Informacién Esta-
distica de la Rama Judicial (SIERJU) al Consejo Privado
de Competitividad con corte de febrero 6, 2013.
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en tiempos, la nueva Corte contribuird a
la descongestién de los juzgados en la
medida en que el sector privado opte por
ventilar sus diferencias en la Corte Socie-
taria y no en los juzgados.

Los beneficios de la Corte son multi-
ples. La Corte es una gran alternativa para
las empresas frente al arbitraje, por ejem-
plo, puesto que este suele ser costoso. El
ecosistema de emprendimiento que esta
fomentando el Gobierno también se va a
ver beneficiado. Las disputas societarias
que puedan tener los socios de emprendi-
mientos por temas de compra y venta de
acciones, control y toma de decisiones, y
disputas a la hora de vender la compaiiia,
por ejemplo, van a poder ser resueltos ra-
pidamente y a muy bajo costo.

En cuarto lugar, como parte del es-
fuerzo para mejorar la eficiencia de la jus-

ticia en Colombia, la Agenda Nacional de

Competitividad (ANC) lanzada por el pre-
sidente Santos en 2012 incluyé varias
acciones encaminadas a cumplir este
objetivo. Las acciones contempladas en
la ANC tienen como objetivo mejorar la
oferta de servicios judiciales. La ANC in-
cluyé cuatro acciones que debe adelantar
el Ministerio de Justicia.

La primera accién es disefar, ges-
tionar y apoyar la utilizacién de medios
tecnolégicos en la Rama Judicial para
la pronta solucién de controversias. La
segunda es fortalecer el sistema esta-
distico del sector justicia. La tercera es
apoyar laimplementacion de la oralidad
en lajurisdiccién Contencioso Adminis-
trativa. La cuarta es presentar el proyec-
to de Ley que reglamente el articulo 116
de la Constitucién Politica sobre el ejer-
cicio de funciones jurisdiccionales por

parte de particulares.

Infortunadamente, el avance en la eje-
cucién de estos puntos de la ANC estd
bastante retrasado. A la fecha de publi-
cacién de este Informe, Unicamente se
habia avanzado en el disefio de medios
tecnolégicos para resolver controversias.
El avance en este punto consistié en for-
mular el Plan de Justicia Digital e incor-
porar en el Cédigo General del Proceso la
normativa que permite el uso de tecnolo-
gia para resolver controversias judiciales
(DNP, junio 2013]. Sin embargo, no se ha
realizado ningun plan detallado para de-
terminar cémo y qué tipo de tecnologias
se van a implementar.

En quinto lugar, como medida para
incrementar los recursos de la Rama y
evitar el abuso del sistema de justicia,
el Congreso aprob¢ la regulacién de un
arancel judicial por medio de la Ley 1653
del 15 de julio de 2013. EI CPC recomendé
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en multiples ocasiones esta importante
iniciativa. El arancel judicial implica que
la parte demandante en un proceso judi-
cial debe pagar 1,5% de las pretensiones
y deberd ser cancelado antes de iniciar
el proceso. Esta medida tiene dos fines:
Por un lado, buscar aumentar los recur-
sos para mejorar la rama judicial, calcu-
lados en $70.000 millones al afio. Los
recursos seran destinados al fortaleci-
miento de la justicia oral y a mejorar las
infraestructuras fisica y tecnoldgica de
los juzgados. Por otro lado, la medida
busca incentivar la conciliacién y evitar
demandas temerarias que busquen
utilizar los servicios de justicia como
mecanismos de presién.

El arancel judicial, tal y como quedd
reglamentado, no esta exento de proble-
mas. Como bien lo anota la Corporacién
Excelencia en la Justicia, el criterio para
determinar el monto del arancel (un por-
centaje de las pretensiones) puede cons-
tituir una barrera muy alta para el acceso
a lajusticia, especialmente para la clase

media de la poblacién®.

PROBLEMAS EN LA GESTION
DE RECURSOS Y EJECUCION
DE LOS PLANES

Ademas de los problemas de congestién,
preocupan los problemas en gestién y
ejecucion de los recursos econémicos
de la Rama Judicial. El Ministerio de Jus-
ticia y Derecho ha expresado en varias
ocasiones su preocupacion por la falta
de ejecucién de $330.000 millones que

habfa destinado el Ejecutivo para la mo-

dernizacién de la Rama Judicial (Legis,
2013) (Ambito Juridico, 2013).

Un caso preocupante es la falta de
ejecucién del Plan Estratégico Tecnolégi-
co para la Justicia (PET), como parte de
laimplementacién del Cédigo General del
Proceso (CGP). EI PET fue adoptado por
la Sala Administrativa del CSJ el 23 de fe-
brero de 2012° y cuenta con cinco ejes:
1) modelo de expediente electrénico; 2)
justicia en red; 3) gestion de la informa-
cién; 4) gestion del cambio, y 5) uso de
las TIC para la formacion judicial (Con-
sejo Superior de la Judicatura, 2012).
Para 2013, el CSJ contaba con $147.000
millones para la sistematizacion de los
juzgados, la definicién del plan operati-
vo y financiero del PET, la definicién de
arquitectura de sistemas y definicién de
lainfraestructura fisica y tecnolégica re-
querida®. Sin embargo, a la fecha de pu-
blicacién de este Informe, y como bien
lo denuncio6 el Ministerio de Justicia, los
$147.000 millones con los que contaba
el CSJ para laimplementacion del PET en
2013 no han sido ejecutados en la forma
prevista y se corre el riesgo de perderlos
por el principio de la anualidad del gasto
(Ambito Juridico, 2013).

También preocupa el lento avance
de los planes de implementacién del C6-
digo General del Proceso (CGP) y el Codi-
go de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo (CPAYCA).
A'la fecha de publicacién de este Infor-
me, los observatorios de la Corporacién
Excelencia en la Justicia indicaban que
la implementacién del CGP estaba en

amarillo y el CPAYCA estaba en rojo’.

La falta de ejecucién de los recursos
asignados es preocupante, sobre todo
si se tiene en cuenta que el CSJ ha ve-
nido reiterando que el presupuesto de
inversion de la Rama Judicial es insufi-
ciente. Esto también fue reiterado en su
momento por la Comisién de Expertos
de Reforma a la Justicia en 2010 (Comi-
sion de Expertos de Reforma a la Justi-
cia, 2010]. Sin embargo, un estudio del
Centro de Estudios de Derecho, Justicia
y Sociedad (DeJusticia) sobre el presu-
puesto de la Rama Judicial concluye que
no se cuenta con suficiente informacién
para fundamentar la necesidad de recur-
sos adicionales (La Rota et.al.,, 2012).
En esta medida, no resulta claro por qué
la Rama Judicial sigue pidiendo recursos
si esta teniendo problemas al ejecutar
los recursos que le son asignados (La
Rota et.al., 2012] (ver grafico 3).

Ademds, aumentar el presupues-
to de la Rama Judicial no necesaria-
mente implica que vaya a aumentar la
productividad. La experiencia interna-
cional muestra que no necesariamente
los paises que mas gastan son los que
mas progresan en la eficiencia operati-
va de la justicia (Clavijo, octubre 2011].
En Brasil, por ejemplo, el aumento en los
recursos para la justicia no se ha tradu-
cido en una mejora en la productividad
y la calidad de la justicia, sino que, por
el contrario, ha aumentado la burocracia
(Clavijo, octubre 2011). En cambio, Ho-
landa, por ejemplo, incrementa el presu-
puesto de las cortes Unicamente en la
medida en que estas mejoren su produc-
tividad (Banco Mundial, 2010).

N o oA

Comentarios de la Corporacién Excelencia en la Justicia al CPC sobre la conveniencia del arancel judicial, tal como quedé regulado.
Acuerdo No. PSAA12-9269 del 27 de Febrero de 2012.

Documento “Antecedentes al PET” enviado por el CSJ al CPC.
La Corporacién Excelencia en la Justicia utiliza un sistema de seméforo para reportar los avances en la implementacién de los cédigos.
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miles de millones de pesos de 2011

LA RAMA JUDICIAL TIENE QUE SER MAS EFICIENTE EN LA EJECUCION DE LOS RECURSOS

Grafico 3. Ejecucion presupuesto de inversion del Poder Jurisdiccional.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Justicia (primer semestre de 2013).

Accién ANC

Grupo de acciones

2013-2014

Disefar, gestionar y apoyar la utilizacién de medios tecnolégicos
en la Rama Judicial para la pronta solucién de controversias.

Fortalecer el sistema estadistico del sector justicia.
Mejorar la eficiencia de la rama judicial en la
solucién de controversias

Apoyar la implementacion de la oralidad en la jurisdiccion Conten-
cioso Administrativa.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Presentar el proyecto de Ley que reglamente el articulo 116 de la
C.P. sobre el ejercicio de funciones jurisdiccionales por parte de

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

los particulares.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP - Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Avance satisfactorio

Accidn terminada

RECOMENDACIONES

ACELERAR LA IMPLEMENTACIGON
DE REFORMAS PROCESALES

El éxito de las reformas legales, tales como
los nuevos cédigos y la oralidad en la justi-
cia, depende de la ejecucién de los planes de
implementacion. EI CSJ tiene que volverse
mucho ma3s eficiente a la hora de construir
las infraestructuras fisica y tecnoldgica
necesarias. La implementacién de los Pla-
nes de Accién del Cédigo General del Pro-
ceso (CGP) y el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Admi-
nistrativo debe ser prioritaria (CPAyCA). La
implementacion de estas leyes debe ser

monitoreada por indicadores de ejecucion

de obras (infraestructura fisica y tecnold-
gica). Ademas de la adecuacion de la in-
fraestructura, es muy importante disefiar
una estrategia para “gestionar el cambio” y
generar un cambio cultural en larama para
que los jueces adopten e implementen las
reformas procesales de forma exitosa.

En este sentido, la Comision de Segui-
miento a la Ejecucion del Plan de Accién del
CGP deberia ser mucho mas activa. Es un
error que la Comision esté compuesta casi
en su exclusividad por abogados®. Ala actual
composicién de la Comisién se deberfan su-
mar personas expertas en implementacion
y gerencia de proyectos, planeacion finan-
ciera y ejecucion estratégica. La implemen-
tacién de los cédigos no deberia quedar

Unicamente en manos de abogados.

MEDIR EL DESEMPENO PRESUPUES-
TALY ADMINISTRATIVO DE LA JUSTICIA

Para asegurar que el uso de los recur-
sos sea eficiente, es necesario que el
CSJ desarrolle indicadores que permi-
tan esta medicién. El uso efectivo de
los recursos debe ser monitoreado muy
de cerca. EI CSJ deberia adoptar meto-
dologfas para reducir costos y mejorar
la gerencia. Ejemplos de metodologias
aplicadas por el sector publico en otros
paises son la gestién de calidad total
(Total Quality Management, como se
conoce usualmente] y Seis Sigma o
Pensamiento Lean, basado en el famo-
so sistema de produccién de Toyota
(Bhatia, 2006) (Johansen, 2009]. Los

8. Ver articulo 619 del Cédigo General del Proceso.



aparatos judiciales de paises como
Francia e Inglaterra han usado estas
metodologias para optimizar el uso
de los recursos (Klaus Decker, 2011).
Ademas de implementar este tipo de
sistemas, el CSJ deberia desarrollar
indicadores para medir la eficiencia en
el uso de recursos. Seguin ANIF Clavijo,
octubre 2011), un indicador que pue-
de ser util es la medicién del costo-
eficiencia de la justicia, al relacionar el
gasto publico del sector con el cimulo

de procesos pendientes de evacuacion.

CREAR JUZGADOS EJECUTIVOS
ESPECIALIZADOS

Estos juzgados estarian dedicados en
forma exclusiva a la atencién del co-
bro de deudas. Con la creacién de los
juzgados especializados los jueces or-
dinarios no tendran que ocupar la ma-
yor parte de su tiempo en el tramite de
procesos ejecutivos, que ocupan mas
del 80% de su tiempo (Consejo Privado
de Competitividad, 2011).

En el mismo sentido, implemen-
tar un sistema de remate de bienes a
través de internet en los procesos eje-
cutivos (tal como lo establece el CGP)
tendria un gran efecto en agilizar estos
procesos y ademas contribuiria a dar-
les transparencia y evitar corrupcién
en el sistema de remates. Por ejemplo,
la Rama Judicial podria aprender del
sistema espafiol de Subastas Judicia-
les Electrdnicas (Corporacién Excelen-

cia en la Justicia, Mayo 2013).

NOMBRAR UN GERENTE DE TECNO-
LOGIAS DE LA INFORMACION PARA
LA RAMA JUDICIAL

Actualmente, las divisiones encargadas

de implementar la tecnologia para dar

cumplimiento a lo dispuesto en el Cédi-
go General del Proceso son la Unidad de
Informatica y el Centro de Documenta-
cion Judicial (Cendoj). Dados el nivel de
complejidad y la importancia que tiene
la implementacién de las tecnologias
de la informacién y las comunicacio-
nes (TIC) para mejorar la calidad y la
eficiencia de la justicia, la implementa-
cién del PET necesita de un gerente es-
pecializado en tecnologia que esté en
el mismo nivel de la Sala Administrativa
del CSJ. Por este motivo, se recomien-
da al CSJ crear un cargo de Gerente de
Tecnologias de la Informacion [“Chief
Information Officer [CI0]”]. Este geren-
te debe ser especialista reconocido en
tecnologfa, experto en arquitectura de
sistemas y con amplia experiencia enla
gerencia y la implementacion de proce-
sos tecnoldgicos complejos.

EI CIO debe poder identificar las ne-
cesidades y oportunidades que se pue-
den resolver en la justicia con el uso
adecuado de las Tecnologfas de la Infor-
macién. El nombramiento del CIO de la
Rama debe responder a un proceso de
seleccion transparente y riguroso que
asegure la idoneidad técnica de la per-
sona escogida. En este sentido, se reco-
mienda al CSJ apoyarse en el Ministerio

de TIC para seleccionar al CIO.
IMPLEMENTAR TIC EN LA JUSTICIA

Las TIC en la justicia: 1) permiten im-
pulsar la eficiencia del aparato judicial;
2) permiten contribuir a la transpa-
rencia de la administracién de la jus-
ticia en Colombia; 3) contribuyen a la
seguridad juridica del sistema judicial
colombiano al permitir que los jueces
consulten facilmente los precedentes
jurisprudenciales; 4] permiten que los

ciudadanos accedan de manera fécil

y rapida a las actuaciones, pruebas y
documentos procesales; 5) ayudan a
la planeacién estratégica y la gestion
administrativa de la rama judicial; 6)
permiten contar con informacién esta-
distica clave para la toma de decisiones
de politica publica. A continuacién se
presentan distintas formas en las que
las TIC pueden ayudar a mejorar la jus-

ticia en el pafs.

Portal web de servicio a la poblacién
en general

Es fundamental un portal web que
proporcione informacién pertinente
para el ciudadano, esté bien disefiado
y sea facil de usar. El portal debe ser-
vir para proporcionar educacién legal
a los ciudadanos, especialmente en
temas recurrentes en la justicia como
demandas laborales y procesos ejecu-
tivos. El portal deberia tener secciones
de preguntas frecuentes sobre cémo
acceder a la justicia, implicaciones,
cémo contratar un abogado, duracién
y costos de los procesos, entre otras.
El portal también deberd proporcionar
acceso a bases de datos en materia de
jurisprudencia, legislacién y dltimas

noticias sobre temas judiciales.
Presentacion de demandas en linea

La implementacién del expediente judicial
digital debe permitir la presentacion de
demandas en linea. El portal web deberia
contener plantillas inteligentes de docu-
mentos juridicos (demandas, poderes,
etc.] que ayuden a evitar errores de forma
que lleven a la inadmisién de demandas.
Las plantillas inteligentes también permiti-
rian a los sistemas de tecnologfas generar
estadisticas en tiempo real (ver recomen-

dacidn sobre estadisticas). El portal tam-
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bién debera contar con simuladores que
ayuden a los ciudadanos a determinar la
jurisdiccién y la competencia del juez al
cual tienen que presentar la demanda, con
el fin de reducir al minimo los conflictos de
competencia y jurisdiccién que dilatan los
procesos. Una vez presentada la deman-
da, el ciudadano debe poder consultar el
estado del proceso en todo momento, se
debe permitir el intercambio de documen-
tos probatorios y en el futuro permitir que
haya litigios en linea, desde la presenta-

cion de la demanda hasta la sentencia.

Gestion avanzada del expediente
digital

La presentacion de la demanda en Ii-
nea debe pasar por el sistema de re-
partos, que debe asignar un ndmero de
radicacion al proceso y remitirlo al juez
correspondiente (el uso de algoritmos
automaticos ayuda a que el proceso
pueda ser transmitido al juez con menor
congestién, ver recomendacion sobre
analitica de datos).

El sistema de reparto debe poder
crear el expediente digital que el juez pue-
da manejar a través de un sistema avan-
zado de gestion de casos. El sistema les
debe permitir a todas las partes del pro-
ceso el acceso en linea a todos los as-
pectos del proceso. También debe poder
ayudar al juez a gestionar todo lo relacio-
nado con el proceso (notificaciones, fijar
audiencias, comunicar actos procesa-
les, etc.). El sistema de gestion de casos
avanzados debe permitir la notificacion
electrénica de todos los actos procesales,
asi como también la notificacién via men-

sajes electrénicos a teléfonos méviles.

Herramientas para mejorar la calidad
de las sentencias judiciales

Se proponen dos herramientas para mejorar
la calidad de las sentencias. La primera es
una plataforma para la gestién del conoci-
miento. La segunda es el uso de asistentes
inteligentes para la toma de decisiones.
Una adecuada gestién del conoci-
miento es fundamental para mejorar pro-
ductividad y la calidad de los empleados
—como los jueces— dedicados a tareas in-
tensivas en conocimiento®. Para la justi-
cia, la gestién del conocimiento se divide
en dos grupos (ESADE Business School,
2010): el primero consiste en gestionar el
conocimiento explicito, al permitir el ac-
ceso a bases de datos de jurisprudencia,
doctrina, mejores practicas para la ges-
tién de despachos, manuales de entrena-
miento de la Escuela Judicial, entre otros.
El segundo consiste en gestionar el co-
nocimiento implicito, al permitir acceso
a los jueces que tengan el conocimien-
to adecuado. Para lograr esto, se debe
crear una intranet de uso interno con he-
rramientas web 2.0 (foros, wikis, blogs,
comunidades) que permitan acelerar la
curva de aprendizaje de los jueces para
materias complejas, y se beneficien del
conocimiento adquirido por otros jueces.
La segunda herramienta permitiria el
uso de software para realizar tareas que
implican analisis complejos y la resolu-
cién de problemas usando la creatividad
(McKinsey Global Institute, 2013). Una de
las tareas mas importantes de los jueces
es analizar los documentos presentados
por las partes y analizar las pruebas. El
proceso de leer, analizar y entender la in-

formacién para entender un caso toma va-

rias horas. La provincia Alemana del Norte
del Rhin (provincia de Westphalia) acelerd
este proceso con el uso de tecnologia para
la gestién avanzada de casos. La provin-
cia, en conjunto con una empresa de ser-
vicios tecnoldgicos, desarrollé un modelo
de expediente digital que no sélo guarda-
ba todos los documentos procesales de
forma electrénica, sino que también tenia
la habilidad para leer, entender, clasificar
y estructurar el material probatorio para
ayudar a los jueces a resolver los casos
(IBM, 2013). Este tipo de tecnologia ade-
mas permite realizar analisis del lengua-
je paraidentificar conceptos generales en
documentos y presentar los resultados en
forma grafica (McKinsey Global Institute,
Junio 2011}, lo cual es sumamente Util

para la gestién judicial.

Estadisticas y servicios de analitica
de datos

Las organizaciones que adoptan sis-
temas de analisis de datos y anélisis
predictivo estan logrando mejorar su pro-
ductividad y su capacidad para innovar
(David Kiron, 2012]. De acuerdo con un
estudio del McKinsey Global Institute, el
uso de herramientas de andlisis de datos
y analisis predictivo ofrece al sector pu-
blico estrategias para mejorar la transpa-
rencia e incrementar la productividad del
sector publico (McKinsey Global Institute,
Junio 2011). De acuerdo con este estu-
dio, el andlisis avanzado de datos pro-
porciona cinco ventajas: 1) aumentar la
transparencia; 1) mejorar el desempeno;
11) adaptar los servicios a necesidades
especificas de distintos segmentos de la

poblacién; 1v) apoyar la toma de decisio-

9. Sobre laimportancia de la gestion del conocimiento para mejorar la calidad de los empleados con tareas intensivas en conocimiento ver (Joyce, 2007).



nes via algoritmos automatizados, y v}

innovar en la forma de proveer servicios.
Aumentar la transparencia

Los sistemas de analisis de datos po-
drian publicar en tiempo real cudles son
las entidades publicas que estan siendo
demandadas, publicar las sentencias de
los jueces en todos los niveles, identifi-
car abogados que abusen del sistema,
publicar el nombramiento de auxiliares
de justicia, entre otras. La publicacién de
este tipo de informacién, en tiempo real,
aumentaria el nivel de transparencia en
la justicia y permitiria un mayor control
de esta por parte de la poblacién civil y

las distintas entidades del Estado.
Mejorar el desempeiio

Los sistemas informaticos inteligentes
permiten el seguimiento tanto a indica-
dores de calidad como a indicadores de
eficiencia de los juzgados. Los indicadores
identificados por el Banco Mundial para la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa
(Banco Mundial & Consejo Superior de
la Judicatura, 2012, tales como los dias
transcurridos entre las etapas del proce-
so (reparto y admision de la demanda,
admisién y notificacion, etc.), pueden ser
generados por el sistema de estadisticas a
partir del expediente digital judicial de for-
ma automatica. El sistema también podria
generar indicadores tales como el indice
de evacuacion efectiva de los juzgados, el
nivel de inventario de procesos, la edad de
los casos pendientes, el término de reso-

lucidn de los casos™, y el costo por caso®.

La generacién automatica de estos indi-
cadores de desempefio permitiria evaluar
la productividad de los jueces e identificar
las etapas del proceso que son suscep-
tibles de mejora. Adem3s, la automati-
zacion libera a los funcionarios de los
juzgados de ingresar datos al sistema de
forma manual, lo que les permite ayudar
en otras labores de los despachos que

generen un mayor valor.

Adaptar los servicios a necesida-
des especificas de distintos seg-
mentos de la poblacién

De acuerdo con el censo de la composi-
cién de inventarios en la especialidad civil
en el afio 2010, 75% de los procesos en la
jurisdiccién ordinaria son procesos ejecuti-
vos de minima y menor cuantia (Pedroza,
2013). Seguin datos del censo de procesos
del afio 2010, los procesos ejecutivos sin-
gulares de minima cuantia son los mas
representativos en el inventario de proce-
sos de Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla.
Tener este tipo de datos en tiempo real le
permitiria al CSJ adaptar los servicios de
justicia para atender estas necesidades
especificas para aumentar la eficiencia. En
la medida en que las necesidades vayan
cambiando, al contar con datos en tiempo
real, los servicios de justicia se podrian
adaptar para suplir las nuevas necesidades

procesales de los ciudadanos.

Apoyar la toma de decisiones
via algoritmos automatizados

Los algoritmos automatizados pueden

procesar grandes cantidades de datos

de distintas fuentes para identificar pa-
trones, inconsistencias, errores, fraudes
y cualquier otro parametro que sea di-
sefiado. Por ejemplo, se pueden disefiar
algoritmos que identifiquen las entida-
des que estan siendo demandadas por
distintas causas (tutelas, responsabili-
dad estatal, etc.) para tomar acciones
preventivas y reactivas. De acuerdo con
datos de la Corporacién Excelencia por la
Justicia, en el afio 2011 se presentaron
180.265 tutelas invocando el derecho de
peticién. El algoritmo podria identificar
rapidamente las entidades demandadas
y hacer que el Gobierno intervenga para
que las entidades se vuelvan mas efi-
cientes y logren responder los derechos
de peticién oportunamente. Esto evitaria
que los ciudadanos tengan que recurrir
a la tutela para invocar su derecho de
peticién y evitar que lleguen al sistema
mas de 100.000 tutelas por esta ma-
teria. La identificacion de las entidades
demandadas en tiempo real también
podria evitar que se use la justicia para
casos de corrupcién (como el escandalo
de Foncolpuertos] y también para conci-
liar procesos contra el Estado que de ser
llevados a juzgados, podrian ser mucho

mas onerosos para el erario.

Innovar en la forma de proveer

servicios

El uso de analitica de datos podria ayu-
dar a mejorar la justicia de distintas
maneras. Esto incluye: 1] identificar
mejores practicas de gestion de despa-
chos y toma de decisiones judiciales; 2)

recibir retroalimentacién sobre la calidad

10. Laedaddelos casos activos pendientes en un juzgado, medido como el nimero de dias desde su admision hasta el momento de la medicion.

11.  Elporcentaje de casos evacuados o resueltos dentro de los términos legales.
12.  Elcosto promedio de procesar un solo caso, por tipo de caso.
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Justicia.

Recomendacion

Medir el desempefio pre
tivo de laju

Crear juzgados ejecutivos especializados.

Nombrar el ClO de la Rama Judicial.

Implementar TIC en |a justicia.

Implementar la ANC.

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Desarrollar indicadores para monitorear la implementa-
cion de los cédigos.

Crearindicadores de desempefio administrativo y
presupuestal que estén abiertos al publico para poder
monitorear el desempefio administrativo de la justicia.

Realizar un piloto para probar la utilidad de tener juzga-
dos ejecutivos especializados.

Realizar el procesos de selecci nombraral CI0.

Desarrollar los planes operativos, financieros y de arqui-
tectura de los sistemas de tecnologfa.

Cumplir con la totalidad las acciones de la Agenda para
Justicia.

Principales
responsables

Consejo Superior de la
Judicatura.

Consejo Superior de la
Judicatura.

Consejo Superior de la
Judicatura.

Consejo Superior de la
Judicatura.

Consejo Superior de la
Judicatura.

Ministerio de Justiciay
Derecho.




de los servicios para mejorar; y 3) tener
insumos para desarrollar experimentos
en materia de gestion judicial que tengan
el potencial de mejorar la calidad y pro-
ductividad de la justicia.

Varios paises europeos han adop-
tado estrategias de “innovacién abier-
ta” al hacer publicos los datos de las
entidades para que la ciudania pueda
sugerir soluciones a problemas exis-
tentes (McKinsey Global Institute, Junio
2011). Con un manejo adecuado de da-
tos, la Rama Judicial podria implemen-

tar estrategias de este estilo.
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El fendmeno de la corrupcion tiene unos costos muy altos

para la sociedad. La corrupcion hace que se invierta me-

nos en salud y educacion, incrementa los costos de hacer

negocios y perjudica la inversion extranjera directa (Con-

sejo Privado de Competitividad, 2012). Seguln el Reporte
de Competitividad Global 2013-2014 del Foro Econémico
Mundial (WEF, por su sigla eninglés], la corrupcién es de

lejos el factor mas problematico para hacer negocios en
Colombia (gréfico 1) (WEF, 2013). En la medida en que
este sea uno de los factores que mas golpea el pais en te-

mas de competitividad, se deberia dar prioridad a la lucha

contra la corrupcion. Esto es fundamental si se aspira a

cumplir la meta de estar entre los tres paises mas compe-

titivos de Latinoameérica para el 2032.

La creacién de la Secretaria de Transpa-
rencia (oficina dependiente directamente
del presidente de la Republica) como res-
ponsable del disefio de la politica publica
anticorrupcion y de la coordinacion de las
entidades publicas en esta lucha fue un
gran acierto del actual Gobierno. Es im-
portante que se sumen a este esfuerzo
los gobiernos departamentales, las alcal-
dias y los entes territoriales. También es
fundamental que haya un compromiso
fuerte y concreto del sector privado para

combatir este flagelo.

DIAGNOSTICO Y AVANCES

A pesar de multiples esfuerzos, Colom-
bia sigue siendo un pafs con altos indi-
ces de corrupcion; no sélo publica, sino
también privada. Por el lado publico,
segln el Indice de Competitividad 2013-
2014 del WEF, Colombia ocupa el pues-
to 129 entre 148 paises en el indicador
que mide la desviacién de recursos
publicos, el 97 en el indicador que mide
los pagos irregulares o sobornos, el 109

en el que mide el favoritismo en las de-

cisiones de los empleados publicos, el
106 en el relacionado con el despilfarro
del gasto gubernamental y el puesto 75
(una mejora de ocho puestos con res-
pecto al afio pasado] en transparencia
en el disefio de politicas publicas por
parte del Gobierno.

Por el lado privado, el Anuario de Com-
petitividad Mundial 2013 del Institute for
Management Development (IMD]), que
tiene como una de mediciones las prac-
ticas gerenciales, ubica a Colombia en el

puesto 41 entre 59 paises en el indicador
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LOS PARTIDOS POLITICOS Y EL CON-
GRESO TIENEN LA PEOR PERCEP-
CION EN CORRUPCION

Grafico 2. Percepcidn de corrupcion por ins-
titucion (en calificacién*) Colombia - 2013.

. Calificacion

Nota: El grafico presenta una escalade 1a 5, donde 1
es "Nada corrupto”y 5 es "muy corrupto”.
Fuente: Barémetro Global de Corrupcién. Transparen-

cia Internacional. 2013.
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que mide las practicas éticas por parte
del sector privado (IMD, 2013).

Sibien los indices internacionales no
son concluyentes, principalmente porque
son construidos con base en encuestas
de percepcién, si constituyen un indicio
sobre la mala situacién que enfrenta el

pafs en la materia.

LA CORRUPCION EN EL SECTOR
PUBLICO

El Barémetro Global de Corrupcién 2013
de Transparencia Internacional ahonda
sobre el nivel de corrupcién de entida-
des del pais a nivel central. El Barémetro

mide la opinién sobre cudles institucio-

nes se consideran las mas corruptas y
sobre las experiencias de pago de so-
bornos en distintos sectores. Las enti-
dades publicas que salen peor libradas
con respecto a la percepcion de corrup-
cion por parte de los ciudadanos son los
partidos politicos y el Congreso, ambos
con un puntaje de 4,3 sobre 5. Luego
siguen los funcionarios (con un puntaje
de 4) y el sector judicial (3,8]) (grafico
2). Ante este panorama, si la rama judi-
cial y el Congreso estan afectados por la
corrupcion, tanto el sistema de pesos y
contrapesos establecido en la Constitu-
cién Politica como el sistema democra-
tico estan en entredicho (Corporacién

Transparencia por Colombia, 2013).

El Barémetro indaga también sobre las
causas que motivan el soborno. Para el
49% de los encuestados, la razén por
la cual acuden al soborno es la necesi-
dad de acelerar procesos. Para el 36%,
la razén fue que era la Gnica manera
de obtener el servicio. Asi las cosas, el
soborno es una practica que tiene una
relacién directa con el acceso al Estado
y a su eficiencia.

Ademds de los indicadores de per-
cepcidn, existen indicadores que miden
variables duras en materia de corrup-
cién. Uno de ellos es el Indice de Gobier-
no Abierto (IGA) 2011-2012, elaborado
por la Procuraduria General de la Na-

cién (Procuraduria General de la Na-

1 Siendo 5 el mas alto puntaje de corrupcion.
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cién, 2011-2012). Este indice mide el
nivel de transparencia en la publicacién
y el acceso a la informacién que deben
seguir los funcionarios en las entidades
territoriales en Colombia. EI IGA muestra
que un alto porcentaje de las entidades
territoriales no cumple con el conjunto
de disposiciones normativas asocia-
das a la transparencia y el acceso a la
informacion establecidos en |a Ley. Los
departamentos de Cérdoba, La Guajira,
Sucre, Putumayo, Guainia, Vichada, y
San Andrés y Providencia muestran los
mayores indices de incumplimiento de
normas anticorrupcion. Por otra parte,
los departamentos de Antioquia, Risa-
ralda, Atldntico y Huila son los que ma-
yor cumplimiento dan a las normas de
transparencia en el pais (ver grafico 3).

Inquieta que el puntaje promedio
del indice consolidado de cumplimiento
por parte de las Gobernaciones del pais
hubiese sido de 58,4 sobre 100, lo que
muestra un cumplimiento mediocre de
las normas de transparencia por parte
de estas entidades. Con respecto alas al-
caldias, el puntaje promedio fue de 52,15
puntos sobre 100.

Examinar la actividad de las Comi-
siones Regionales de Moralizacién tam-
bién es util para analizar el avance de
las regiones en la implementacién de
politicas anticorrupcion. El Estatuto
Anticorrupcion establecié que en cada
uno de los departamentos del pais de-
ben operar Comisiones integradas por
representantes regionales de la Pro-
curaduria; la Contraloria; la Fiscalia; el
Consejo Seccional de la Judicatura, y
las Contralorias departamental, muni-

cipal y distrital. Estas Comisiones es-

tan obligadas a adelantar una reunién
mensual para coordinar sus acciones
en materia de investigacién y sancién
de actos de corrupcion.

El primer informe presentado por la
Secretarfa de Transparencia de la Presi-
dencia de la Republica encontré que el
30% de estas Comisiones incumple lo
dispuesto por el Estatuto Anticorrupcién
(Comisién Nacional parala Moralizacién,
2012). El informe sefald la baja activi-
dad de las Comisiones en Amazonas,
Arauca, Boyaca, Cauca, Chocé, Magda-
lena, Narifio y Norte de Santander. Mas
preocupante aun es la situacién en Pu-
tumayo, donde la Comisién ni siquiera

ha sido instalada? (ver gréfico 4].

LA CORRUPCION EN EL SECTOR
PRIVADO

Colombia presenta indicadores preocu-
pantes en relacién con el comportamien-
to ético de las empresas privadas. Por
tanto, el fenémeno de la corrupcién no
es exclusivo del dmbito de lo publico. Los
resultados que se obtienen de encuestas
realizadas a compafiias colombianas
muestran que las propias empresas per-
ciben el sector privado nacional como
poco transparente.

Los resultados de la Tercera En-
cuesta Nacional sobre Prdcticas contra
el Soborno en Empresas Colombianas
de 2012, realizada por la Corporacién
Transparencia por Colombia en compa-
fifa de la Universidad Externado, ponen
de presente que hace falta compromiso
por parte del sector privado para mejo-
rar en esta materia. Segln la encuesta,

el 94% de los empresarios considera que

se ofrecen sobornos en el entorno de los
negocios (Universidad Externado de Co-
lombia y Corporacién Transparencia por
Colombia, 2012). Es preocupante la falta
de conocimiento que existe en el sector
privado con respecto a las normas anti-
corrupcién. Por ejemplo, de acuerdo con
los resultados de la encuesta, solo el 29%
de los empresarios manifestd conocer el
nuevo Estatuto Anticorrupcién. Esto rati-
fica que la politica anticorrupcién no pue-
de estar enfocada a corregir solamente
los comportamientos del sector publico,
sino también del privado. La encuesta

también refleja que:

1. Aumenté la percepcién con respec-
to a la existencia de empresarios
que ofrecen sobornos en el giro de
Sus negocios.

2. Los pagos para facilitar y agilizar
tramites contindan siendo la princi-
pal modalidad de soborno.

3. Las practicas empresariales de pre-
vencién del soborno son insuficientes.

4. Se mantiene una alta percepcién de
la utilidad de las practicas enuncia-
das en los Principios Empresariales
para Contrarrestar el Soborno.

5. Apesarde algunos avances en las
practicas para prevenir el soborno en
pequefias empresas y en empresas
que contratan con el Estado, adn
falta mucho camino por recorrer.

6. Esnecesario continuar con el traba-
jo de generacién de una cultura de

prevencion del soborno.

En resumen, Colombia presenta niveles
de corrupcién preocupantes tanto en el

plano nacional como en el local, publi-

2. http://wsp.presidencia.gov.co/secretaria-transparencia/Prensa/2013/abril/Paginas/20130424 01.aspx



LAS COMISIONES REGIONALES DE MORALI-
ZACION TIENEN QUE SER MAS ACTIVAS

Grafico 4. Actividad Comisiones Regionales
de Moralizacién Julio 2012-Marzo 2013.

Actividad normal
Actividad media

Actividad baja

Fuente: Comision Nacional para la Moralizacidn,

Informe de Actividades y Resultados 2012.

co y privado. Debido a esto, el Gobierno
estd adelantando una ambiciosa agenda
de trabajo para reducir los niveles de co-
rrupcién en el pafs.

La Agenda Nacional de Competiti-
vidad (ANC] lanzada por el presidente
Santos en 2012 incluyé varias acciones
en la materia. La Secretaria de Transpa-
rencia de la Presidencia de la Republica
y el Ministerio de Justicia, las entidades
encargadas de cumplir con los puntos de
la Agenda en materia de corrupcidn, van
muy adelantadas en el cumplimiento de
las acciones de la Agenda en materia de
corrupcion. La ANC contiene seis accio-
nes en materia de corrupcién.

La primera accién es la de participar
activamente en el Grupo Anti-Cohecho
de funcionarios extranjeros de la OCDE
por parte del Gobierno. Tanto el Minis-

terio de Justicia como la Secretaria de

Transparencia han participado en las re-
uniones citadas por la 0CDE en esta ma-
teria y también han desarrollado varios
foros en el pais explicando las mejores
practicas recomendadas por la OCDE.
Es importante mencionar en este pun-
to que el Gobierno adelanta una reforma
ala Ley 1474 de 2011 (Estatuto Antico-
rrupcion) que incluye un capitulo sobre
la responsabilidad de personas juridi-
cas, basado en las recomendaciones de
la OCDE para el fortalecimiento del mar-
co juridico en Colombia en temas de lu-
cha contra la corrupcidn privada.

Las sanciones establecidas en Co-
lombia son de cardcter administrativo
en el marco de procesos penales con-
tra personas naturales. Los cambios
propuestos estan dirigidos a asegurar
que las sanciones establecidas sean

proporcionales, disuasivas y efecti-

vas (definiendo multas altas, multas
de acuerdo a los activos de la persona
juridica o de acuerdo al monto involu-
crado en el soborno], de acuerdo con
los criterios establecidos por la OCDE.
También tienen previstos cambios le-
gislativos que incluyan la imposicion
de multas a personas juridicas, inde-
pendientemente del proceso penal ala
persona natural y la posibilidad de que
estas multas se puedan imponer a to-
das las personas juridicas (no sélo a
las sociedades), como esté estableci-
do hoyen la Ley 1474 de 2011.

La segunda accién de la ANC es el
disefio de un mecanismo de denuncia
para que las empresas victimas de la
solicitud de un soborno en licitaciones
publicas puedan denunciarlo libremen-
te a una alta instancia (e.g. la Secretaria

de Transparencia de la Presidencia de la
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Republica) para que sea investigado. El
mecanismo busca ser una instancia a
la que el sector privado pueda acudir de
forma rapida en el evento de que detecte
un posible acto de corrupcién en los pro-
cesos de contratacién publica. El objeto
del mecanismo no es necesariamente
iniciar un proceso judicial, fiscal o disci-
plinario, sino hacer hincapié en dar aler-
tas tempranas sobre posibles actos de
corrupcién durante un proceso de con-
tratacion publica. El mecanismo permi-
tird identificar qué fases del proceso de
contratacién han sido vulnerables a po-
sibles actos de corrupcién, y permitira
adelantar politicas de prevencion hacia
el futuro. El programa piloto se lleva-
ra en conjunto con la Agencia Nacional
de Infraestructura (ANI). El mecanismo
ayudara a prevenir la corrupcion en las
licitaciones frente a la corrupcion y per-
mitird a la ciudadania participar activa-
mente en la lucha contra este problema.

La tercera accién es la aprobacién
de la Convencidn Contra el Cohecho de
Servidores Publicos de la OCDE. La Con-
vencién fue ratificada por Colombia me-
diante la Ley 1573 de 2012. En diciembre
de 2012 la OCDE presentd el Reporte de
la Fase 1 de implementacién de la Con-
vencién. La Secretaria de Transparencia
acogid las recomendaciones de la OCDE y
desarrollé un plan de trabajo para seguir
el proceso de implementacién y ha veni-
do desarrollando un plan de trabajo para
cumplir con estas. Con la ratificacién y la
implementacién efectiva de dicha Con-
vencién, Colombia avanza fuertemen-
te hacia el cumplimiento de las mejores
practicas requeridas por el Grupo Anti Co-
hecho de la OCDE.

La cuarta accién es la elaboracién de
un documento Conpes sobre la Politica
Publica Integral Anticorrupcion (PPIA). La
Secretaria de Transparencia estd lideran-
do la construccién de esta politica con la
participacién de mas de veinte entidades
del Estado. Ademas, la Secretaria subscri-
bié un convenio en junio de 2012 con el
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD]) y la Agencia Presiden-
cial de Cooperacion (APC).

El propésito de la PPIA es definir es-
trategias para prevencion, control e in-
vestigacion y sancion de la corrupcion.
Para implementar estas estrategias se
definieron cinco ejes estratégicos, pro-
ducto de una revisién conceptual y nor-
mativa de las consultas territoriales y
sectoriales adelantadas y del estado del
arte nacional y extranjero sobre antico-

rrupcidn. Los ejes son los siguientes:

1. Mejorar el acceso y la calidad de la
informacién publica para la preven-
cién de la corrupcién;

2. Mejorar las herramientas de gestion
publica para prevenir la corrupcién;

3. Aumentar la incidencia del control so-
cial en la prevencidn de la corrupcion;

4. Promover laintegridad y la cultura de
lalegalidad en el Estado y la sociedad;

5. Reducir laimpunidad en actos de

corrupcion.

Estos cinco objetivos estratégicos
guiaron la construccién del documen-
to que se presentd en el mes de junio
de 2013 al Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (Conpes]) y que
hace parte, junto con otros documen-

tos complementarios, de la PPIA. En

el marco de esos ejes se han definido
alrededor de 100 acciones especificas
que involucrardn a 21 entidades del
orden nacional. Estos avances fueron
presentados el 6 de marzo de 2013 ala
Comisién Nacional de Moralizacién, ins-
tancia liderada por el presidente de la
Republica. El presidente aprobé los ejes
de la politica, asi como los mecanismos
de seguimiento a su implementacién.

Con el fin de asegurar la difusién,
el seguimiento, la implementacién y la
posterior evaluacién de la PPIA, la Se-
cretaria de Transparencia estructuré
un proyecto de “Fortalecimiento de las
lineas estratégicas de la Politica Inte-
gral de Transparencia y lucha contra la
corrupcion”, que se realizara entre los
afos 2013 y 2018.

La quinta accién de la ANC es la im-
plementacidn efectiva de la PPIA. La
sexta y Ultima accién de la ANC era la
puesta en marcha el Observatorio An-
ticorrupcién e Integridad. La Secreta-
ria de Transparencia ya lo hizo en una
pagina web®. El Observatorio es una
herramienta para la gestién del conoci-
miento. También busca fomentar la con-
versacidn entre entidades, ciudadanos,
organizaciones publicas, privadas del
orden nacional y territorial con el fin de
elevar el nivel de integridad en la ges-
tién publica. Su objetivo es que la so-
ciedad cuente con mejores elementos
para la toma de decisiones en materia
de lucha contra la corrupcién y la pro-
mocién de la integridad. El Observato-
rio tiene tres funciones principales. La
primera consiste en producir informa-
cién pertinente para la lucha contra la

corrupcion. La segunda consiste en ele-

3. www.anticorrupcion.gov.co



Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Corrupcién (primer semestre de 2013).

Grupo de acciones

Accién ANC

Participar activamente en el Grupo Anticohecho de la OCDE.

Accién Grupo

Crear un mecanismo que permita que las empresas que sean victimas de la solicitud de un
soborno puedan denunciarlo libremente para ser investigado, sin temor a represalias por
parte de las entidades publicas con las cuales contrata.

Herramientas para combatir
la corrupcidn en el pais

Aprobar la convencidn contra el cohecho de servidores publicos.

Elaborar un documento Conpes sobre la Politica Integral Anticorrupcion.

Puesta en marcha del Observatorio Anticorrupcion e Integridad.

Implementar la Politica Anticorrupcion.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP —Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacién.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

. Avance satisfactorio
. Accién terminada

var el nivel de la conversacién y debate
publico en Colombia en temas relacio-
nados con corrupcién e integridad. La
tercera consiste en ensefiar al ciudada-
no qué es la corrupcion y cémo evitarla.

Los avances en el cumplimiento de la
ANC en materia de corrupcidn estan resu-
midos en el cuadro 1.

Adema3s de las acciones incluidas
en la ANC, la Secretaria de Transparen-
cia viene trabajando fuertemente en una
agenda de trabajo para la lucha contra la
corrupcion en el sector privado.

Esta agenda de trabajo es funda-
mental puesto que, como se vio, la lucha
contra la corrupcién no es sélo algo que
le compete al sector publico, sino que el
sector privado también tiene una gran
corresponsabilidad en el tema. Ala fecha

de elaboracién de este Informe, la agen-

da contenfia seis acciones especificas:
1) regulacién de la gestion de intereses
privados (lobby); 2] reglamentacién del
Estatuto Anticorrupcion; 3) desarrollar
un programa de proteccién a denun-
ciantes de corrupcidn; 4] generacion
de guias de trabajo con el sector priva-
do que contengan lineamientos para las
empresas que quieran crear programas
de prevencién de corrupcion en las em-
presas; 5] creacion de un Registro de In-
tegridad Empresarial; y 6) disefiar una
metodologia para que los gremios de-
sarrollen acuerdos de autorregulacién.

Los resultados de estas politicas to-
maran un tiempo antes de reflejarse en
los indices internacionales, como se in-
dicé anteriormente, pero la implementa-
cion de las iniciativas mencionadas hace

que el pais vaya por el camino adecuado.

RECOMENDACIONES

ACCIONES POR PARTE DEL SECTOR
PUBLICO

Es muy importante llevar a cabo progra-
mas de prevencién y mejores practicas
para que las entidades gubernamenta-
les cumplan con la normativa antico-
rrupcién. De la misma forma como la
Secretaria de Transparencia propone la
creacién de una guia con lineamientos
para que las empresas privadas creen
programas de cumplimiento seguin lo
dispuesto en la legislacién anticorrup-
cién internacional, se deberian crear
programas similares para las entidades
del sector publico, en donde la regulacién
del conflicto de intereses y las politicas

de hospitalidades y regalos son deficien-
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tes. La Secretarfa de Transparencia debe
complementar lo dispuesto en los Planes
Anticorrupcién, de acuerdo con lo dis-
puesto en el articulo 73 de la Ley 1474
de 2011, en términos de identificacion
y prevencion de riesgos de corrupcién.

Estos programas deberian regular
las reuniones de los funcionarios con
el sector privado, prohibir que los fun-
cionarios reciban regalos u otro tipo de
dédivas por parte del sector privado, es-
tablecer cédigos de conducta para los
funcionarios publicos, entre otras. El
cumplimiento de los programas antico-
rrupcién y cédigos de ética se debe mo-
nitorear constantemente. En la medida
en que se vayan detectando posibles fa-
lencias o dreas de mejora, los programas
se deben ajustar.

El disefio de este tipo de programas
requiere un entendimiento de por qué
se da la conducta corrupta en las entida-
des publicas. En el Informe Nacional de
Competitividad 2012, el CPC recomen-
dé que se estudiara cuidadosamente
el funcionamiento de las entidades es-
tatales para establecer qué tipo de es-
tructuras institucionales, sistemas de
incentivos y aspectos culturales pro-
mueven conductas corruptas. Estudios
han encontrado que muchas veces la
conducta criminal dentro de una empre-
sa 0 una entidad publica es determina-
da por los incentivos creados (Bagley
C. E., 2012). Por ejemplo, algunos estu-
dios experimentales han concluido que
la rotacién del personal en 4reas sensi-
bles reduce la corrupcién (Serra, 2012).
Por lo tanto, se propone la creacién de
un grupo multidisciplinario que podria
hacer investigaciones de este estilo, tal
como ocurre en otros paises.

El Behavioral Insights Team de la Ofi-
cina del Primer Ministro Britanico usa

herramientas de economia experimen-

tal del comportamiento, con el fin de evi-
tar fraudes en el sector publico (Cabinet
Office Behavioral Insights Team, 20123;
Cabinet Office Behavioral Insights Team,
2012b). El grupo analiza los sistemas de
incentivos de las entidades para dise-
farlos de tal forma que no induzcan a
cometer actos de corrupcién. De igual
forma, el Design Council del Reino Uni-
do utiliza herramientas antropoldgicas
y de disefo de servicios para el desarro-
llo de estrategias contra la corrupcién y
el crimen (Design Council UK). Estados
Unidos también ha hecho uso de herra-
mientas de economia experimental con
el fin de combatir la corrupcién (Ariely,
2012). Las herramientas socioldgicas y
de psicologia social también se han usa-
do exitosamente para acabar con habi-
tos dafinos en las organizaciones (tales
como la corrupcion) y disefiar politicas
publicas que eviten la generacién y la
propagacion de practicas corruptas re-
currentes (Duhigg, 2012).

Entender las causas del comportamien-
to criminal es la mejor forma de disefar po-
liticas para prevenir este tipo de conductas.
Colombia podria aprender de estas expe-
riencias, y ampliar su “caja de herramien-
tas” para luchar contra la corrupcién.

Ademds de las iniciativas de dise-
fio institucional y programas de cum-
plimiento anticorrupcion, el Estado esta
generando una gran cantidad de datos,
estadisticas e informacion en la lucha
contra la corrupcién. El reto para el pais
radica en transformar estos datos en in-
formacién que permita tomar decisiones
de politica publica para combatir la co-
rrupcidn. Con el uso de la tecnologfa, las
entidades estatales podrian hacer uso de
software de andlisis predictivo.

El andlisis predictivo se puede usar
para predecir el comportamiento criminal,

correr posibles escenarios en los cuales se

pueden presentar actos de corrupcion y
determinar posibles rutas de accién.

Por ejemplo, la Policia de Memphis, en
Estados Unidos, utilizé una estrategia de
andlisis predictivo para reducir el crimen
en la ciudad. Esta estrategia fue usada
porque la reduccién en el presupuesto lle-
v6 a la Policia a buscar mejores formas de
combatir el crimen con menos recursos.
El uso inteligente de las estadisticas de
criminalidad de la ciudad, a través de sis-
temas de tecnologia de analisis predic-
tivo, logré una reduccién del crimen del
30% (GovLoop and IBM, 2012). Los paises
de Europa Central y Europa del Este tam-
bién han implementado de forma exitosa
herramientas estadisticas para combatir
la corrupcién (KPMG, 2012).

El uso de herramientas tecnolégi-
cas que puedan hacer minerfa de datos
y deteccidn de patrones puede ayudar a
identificar posibles conductas corruptas,
ademds de ayudar a monitorear la efecti-
vidad de las politicas anticorrupcion (IBM,
2012) (GovLoop and Oracle, 2012) (Go-
vLoop and IBM, 2012).

Es también fundamental el uso ade-
cuado y generalizado de las TIC en todas
las entidades del Estado para facilitar
el control ciudadano de la gestién pu-
blica. Es necesario que el Ministerio de
TIC promueva dentro de la estrategia de
Gobierno en Linea que los portales elec-
trénicos de las entidades permitan a los
ciudadanos conocer todas las actuacio-
nes que realiza una entidad estatal. Por
ejemplo, el Ministerio de TIC podria pro-
mover la implementacién de un portal
de transparencia econémica regional,
que permita vigilar el gasto de las enti-
dades territoriales por parte de los ciu-
dadanos, tal y como ocurre con el portal
de transparencia econémica (PTE]. De
igual forma, los portales deberian tener

ventanillas donde la ciudadania pue-



Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Corrupcién.

Recomendacion

de prevencién y me
6n en las entidades

ar las fuentes de la corrupcicén en las
entidades gubernamentales

Implementar estrategias de mineria de datos y
analisis predictivo para combatir la corrupcién.

TIC para aumentar la transparencia de las
entidades publ

Adoptar programas de prevencién y cumpli-
miento de normativa anticorrupcion en el sector
privado.

Fuente: Anilisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Desarrollar programas modelo que puedan implementar
las entidades gubernamentales.

Crear el grupo.

Desarrollar las estrategias y contratar los sistemas que
tengan la capacidad de hacer estos analisis.

Principales
responsables

Secretarfa de Transparencia.

Secretarfa de Transparencia.

Secretarfa de Transparencia
yMinTIC.

Implementar ventanillas de denuncia en los portales web  Secretaria de Transparencia

de las entidades del Gobierno.

y MinTIC.

Sector Privado.

da denunciar conductas corruptas por
parte de los funcionarios. Es importan-
te que la Secretaria de Transparencia
continte con el disefio y la implemen-
tacién de la ventanilla Unica de denun-
cias como estrategia fundamental para
acercar al ciudadano y formarlo en el

tema de denuncias.

ACCIONES POR PARTE DEL SECTOR
PRIVADO

El sector privado debe crear programas de
cumplimiento de obligaciones anticorrup-
cion con el objetivo de que sus empresas
establezcan medidas pertinentes para evi-
tar la comision de delitos de corrupcién. La
implementacién de estos programas por
parte de las empresas es fundamental no
solo por razones éticas, sino también por

razones de competitividad.

Es muy importante que las empresas
colombianas entiendan la importancia
de implementar las mejores practicas
de prevencién, manejo de riesgo y ca-
pacitacién en materia anticorrupcion.
Las empresas extranjeras sujetas a
normativas anticorrupcién de alcance
extraterritorial (como el Foreign Corrupt
Practices Act de Estados Unidos o el
Bribery Act del Reino Unido) para evi-
tar sanciones y multas en sus paises
de origen o en paises en donde cotizan
en bolsa, contratan con empresas que
también cumplan con altos estanda-
res en materia de corrupcién. Esto
con el fin de evitar ser sancionadas en
sus propias jurisdicciones (Bagley C.,
2013). Por esto, si las empresas colom-
bianas cumplen altos estandares de
prevencién e implementan programas

serios de cumplimiento, no tendrdn

obstaculos para contratar con empre-
sas extranjeras, moverse en mercados
trasnacionales y conseguir acuerdos
comerciales importantes.

Esto es sumamente importante en
sectores como el de infraestructura, en
el cual es comun que las empresas nacio-
nales entren en uniones temporales con
empresas extranjeras para presentarse a
licitaciones publicas, mas si se toma en
cuenta el nuevo esquema de concesio-
nes en Colombia en el cual los consorcios
siempre incluyen un proponente extran-
jero. Silas empresas extranjeras ven que
las empresas nacionales las exponen a
riesgos de corrupcién, las extranjeras
preferirdn invertir en otros paises como
Perd, Panama o Costa Rica. En estos pai-
ses se estan implementando iniciativas
de prevencién de corrupcidn para no te-

ner problemas de soborno transnacional
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u otro tipo de escandalos de corrupcién
que perjudiquen su buen nombre, su éti-
ca Yy suintegridad empresarial.

Los programas de cumplimiento de-
ben contener una declaracion de valores
de la compafiia, unos estandares expre-
sos de comportamiento, un compromiso
expreso de las directivas de la compafifa,
entrenamiento para los empleados, es-
tandares de reporte de informacién, de-
nuncia y seguimiento (Consejo Privado
de Competitividad, 2012). También estan-
dares de transparencia en la informacién
que permitan visualizar sus contribucio-
nes politicas y sus politicas de relaciona-
miento con el sector publico, en particular
en lo relativo a regalos y hospitalidades.
Un ejemplo de este tipo de programas
puede ser la elaboracién de guias escri-
tas en las que se establezcan, de forma
didactica, buenas practicas empresariales
de lucha contra la corrupcién al interior de
la empresay en las relaciones con el sec-
tor publico. En la elaboracién de estos pro-
gramas, las empresas se pueden asesorar
de organizaciones como la Corporacién
Transparencia por Colombia, que cuenta
con programas especiales para el desa-
rrollo y la implementacién de este tipo de
programas. Por Ultimo, es muy importante
que estos programas eviten la tentacion
de simplemente aparentar que se estan
cumpliendo las mejores practicas en esta
materia (Laufer, 1999).
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La evolucion del sector eléctrico colombiano en el largo pla-

z0 ha sido favorable en términos de sostenibilidad financie-

ra y cobertura del servicio®. No obstante, el Consejo Privado

de Competitividad (CPC) considera que es fundamental que

este importante sector contribuya aiin mas a una mayor

competitividad del pais. Esto se puede lograr a través de la

adopcion de medidas que permitan alcanzar precios mas

competitivos y un mayor nivel de consumo, sin deteriorar la

sostenibilidad financiera de las empresas del sector ener-

gético y los incentivos a la inversion en el mismo.

La formacién de precios en el sector
eléctrico depende de multiples factores
y es un proceso complejo que combina
tanto la dindmica de diferentes merca-
dos como los impactos que tiene el mar-
co regulatorio en las actividades sujetas
a dicha regulacién (ver recuadro 1). En
este contexto, este capitulo no preten-
de ser exhaustivo y se enfoca en areas
particulares que, ajuicio del CPC, pueden
ser mejoradas para que el sector eléctrico
contribuya mas profundamente a elevar
la competitividad del pais.

Es importante sefalar que si bien
este capitulo se enfoca en el funciona-
miento del mercado eléctrico, se incluye

un recuadro con algunas consideraciones

sobre el mercado de gas natural, debido
a la fuerte interdependencia entre estos
dos mercados. De manera similar, el ana-
lisis del capitulo no es exhaustivo, pues
se pretende ilustrar algunas medidas que
son prioritarias para que el mercado de

gas natural funcione de mejor manera.
DIAGNOSTICO Y AVANCES

La provision de energia eléctrica esta
compuesta por las actividades de ge-
neracion, transmisién, distribucién y
comercializacién. Las actividades de
generacion y comercializacion tienen un
régimen de libre competencia, mientras

que las tarifas de transmisién y distri-

bucién son reguladas, al ser monopolios
naturales en sus respectivos mercados
relevantes®. Si bien la formacién del
precio de la energia eléctrica depende
de multiples factores como la interac-
cién entre la oferta y la demanda para
las actividades bajo libre competencia,
es importante destacar el papel prepon-
derante que tiene el marco regulatorio
sobre la estructura tarifaria. En efecto, la
regulacién no sélo define las tarifas para
la transmisién y la distribucion de ener-
gia eléctrica, sino que afecta el precio de
la actividad de generacidn, a través de
la aplicacién del cargo por confiabilidad,
cuya operatividad, como se explica mas

adelante, tiene espacios de mejora.

1 Sibien el pafs también ha avanzado en materia de confiabilidad del servicio, lo cierto es que existen rezagos en los proyectos de expansién de
transmision en el Sistema de Transmision Nacional (STN) y en los Sistemas de Transmision Regionales (STR], lo cual no sélo explica el alto cargo
que pagan los usuarios por las restricciones (ver diagnéstico), sino que puede comprometer la confiabilidad futura del sistema.

2. Para un analisis descriptivo sobre las diferentes actividades en términos de nimero de agentes y concentracién de mercado, ver Consejo Privado
de Competitividad (2012) y ECSIM (2013, agosto).



El precio de la energia eléctrica ha au-
mentado de manera importante en los
Ultimos afos. De acuerdo con el DANE,
el indice de Precios al Consumidor (IPC)
de la energia eléctrica aumenté 6,9%
promedio anual entre 2002 y 2012. El
crecimiento del IPC de |a energia eléctri-
ca fue 50,5% superior a la tasa de creci-
miento promedio anual del IPC total, la
cual se ubicé en 4,6% durante el periodo
analizado. Como se puede observar en el
grafico 1, el aumento del IPC de la energia
eléctrica se hizo evidente entre 2008 y
2011, periodo en el que presenté un cre-
cimiento promedio anual de 10,4%.

La tendencia del precio de |a energia
eléctrica para los usuarios no regulados
es consistente con la evolucion del IPC de
la energia eléctrica®. De acuerdo con cél-
culos del CPC con base en datos reporta-
dos por ECSIM (2013, agosto), entre 2009
y 2012 el precio promedio de la energia
eléctrica para el mercado no regulado cre-
cié a unatasa promedio anual de 4,4% en
términos reales (el IPC de la energia eléc-
trica hizo lo propio en 5,6%), al pasar de
$188/KWh a $223/KWh (grafico 2).

El aumento del precio para los
usuarios no regulados se sustenta, fun-

damentalmente, en el incremento del

precio de los componentes de genera-
cién y comercializacién. Efectivamen-
te, el precio de estos dos componentes
crecid a una tasa promedio anual real
de 5,1% entre 2009 y 2012, lo que llevé
a que su participacién en el precio total
pasara de 54,9% a 56,1%. El desempe-
fio del cargo por confiabilidad contribuyé
al aumento del precio del componente
de generacién. En efecto, el precio de
cierre de las subastas crecié 7,3% en-
tre 2006-2008 y 2009-2012, al pasar
de US$13,04/MWh a US$13,998/MWh,
e hizo lo propio en 2013 al crecer 12,2%
(US$15,7/MWh). Es preocupante que en
laimplementacién de este cargo, las pro-
yecciones de requerimientos de energfa
firme han sobreestimado, de manera
sistematica, la demanda real, lo cual,
de acuerdo con datos presentados por
ECSIM (2013, agosto], ha representado
un sobrecosto de US$448 millones en
tres afos para los consumidores.

Por su parte, las restricciones, los
impuestos y las pérdidas reconocidas
ganaron participacion en el precio total
de la energfa eléctrica, al alcanzar una
tasa de crecimiento promedio anual real
de 21%, 6,5% y 6,4%, respectivamente”®.

La participacion en el precio total de los

componentes regulados (transmision y
distribucion) disminuy6 entre 2009 y
2012. La participacion de la distribucién
paso de 21,9% a 21%, pues presenté una
tasa de crecimiento promedio anual real
de 3,4%, mientras que la participacion de
la transmisién se redujo a 9,4% debido
a que este cargo se contrajo a una tasa
promedio anual de 1,1% en términos rea-
les (gréafico 3).

Al comparar el precio de la ener-
gia eléctrica industrial de Colombia con
la tarifa que se paga en un grupo am-
plio de paises®, se concluye que el pais
cuenta con espacios para alcanzar pre-
cios mas competitivos de este impor-
tante insumo. Si bien el precio de la
energia en Colombia no es de los mds
altos de la muestra, lo cierto es que
el sector productivo nacional enfrenta
tarifas energéticas mds costosas que
sus competidores ubicados en paises
estratégicos desde los puntos de vis-
ta comercial y de inversién como Esta-
dos Unidos, Brasil, y Peru (ver gréfico
4)°. Esta brecha pone de manifiesto la
necesidad de mejorar tanto el funcio-
namiento del sector energético colom-
biano, como las politicas publicas y la

regulacion que lo afectan®.

3. Es importante sefialar que el incremento en el precio de la energia para este periodo esta influenciado por el Fendmeno del Nifio que ocurrid entre
2009y 2010.
4. El'mercado no regulado estd compuesto por los usuarios que consumen por lo menos 55 MWh o 0,1 MW de potencia. De acuerdo con ECSIM

(2013, agosto], el mercado no regulado representd 33,6% de la demanda total del pais en 2012.

5. El cargo por restricciones refleja el mayor costo que asumen los consumidores por la energia eléctrica, a causa de |a falta de infraestructura de

transmision del pafs.

6. Paises miembros de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y pafses de referencia que son relevantes para el pais

en materias comercial y de inversion.

?. Es importante sefialar que las comparaciones internacionales de precio de la energia eléctrica tienen limitaciones metodolégicas, pues la selec-

cién de paises, el nivel de la tasa de cambio y la estructura impositiva, entre otros aspectos, pueden cambiar sustancialmente el ordenamiento de
los paises. Adicionalmente, las comparaciones de precio no reflejan el desempeno integral del sector eléctrico de cada pals, pues no incluyen va-
riables tan importantes como confiabilidad y cobertura del servicio. A pesar de lo anterior, se considera importante presentar la mejor comparacion
tarifaria disponible, pues el costo de la energfa es una variable fundamental para determinar el nivel de competitividad de un pafs.

El'buen funcionamiento del mercado de gas natural también es clave para un buen desempefio del mercado de energfa eléctrica, tal como lo de-
muestran la experiencia peruana con el gas barato de Camisea y la experiencia norteamericana con la irrupcién del shale gas a precios muy com-
petitivos. Ver recuadro 1, para un andlisis de los principales retos del mercado de gas natural en Colombia.
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ENTRE 2002Y 2012, LATASADE
CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL
DEL IPC DE LA ENERGIA ELECTRICA
FUE 50% SUPERIOR A LATASA DE
CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL
DEL IPCTOTAL

Grafico 1. IPC total e IPC de la energia
eléctrica, 2002-2012 (2002=100).

Total

/ Energia eléctrica

Fuente: DANE.

ENTRE 2009Y 2012, EL PRECIO
PROMEDIO DE LA ENERGIA ELEC-
TRICA PARA LOS USUARIOS NO

REGULADOS AUMENTO 19% EN TER-

MINOS REALES

Grafico2. Precio promedio de la
energfa eléctrica para los usuarios
no regulados ($ de 2012/KWh).

/ Precio

Fuente: Calculos Consejo Privado de Competitividad
con base en ECSIM (2013). Para calcular el precio pro-
medio se utilizaron como ponderadores los consumos
de energia eléctrica para cada nivel de tensién de los

usuarios no regulados.
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ENTRE 2009Y 2012, EL COSTO DETO-
DOS LOS COMPONENTES DEL PRECIO
DE LA ENERGIA ELECTRICA PARAEL
MERCADO NO REGULADO AUMENTO
ENTERMINQS REALES, CON EXCEP-
CION DE LA TARIFA DE TRANSMISION

Grafico 3. Componentes del precio de
la energia eléctrica para los usuarios
no regulados ($ de 2012/KWh).

Impuestos Distribucién
Pérdidas

; Transmisién
reconocidas

. Generacién y
Restricciones T,
comercializacién

Fuente: Calculos Consejo Privado de Competitividad
con base en ECSIM (2013).
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Es sumamente importante conocer, de
manera profunda, las causas que efectiva-
mente explican el diferencial de precio de
la energia eléctrica local en relacién con
las tarifas de los demas paises. La ade-
cuada identificacién de las causas permite
enfocar los esfuerzos publico-privados en
iniciativas que permitan alcanzar un nivel
de precio de la energia mas competitivo
de manera sostenible y sin perjuicios para
la sostenibilidad de la energia eléctrica®.
En este contexto, la Agenda Nacional de
Competitividad (ANC), lanzada por el pre-

sidente Santos en julio de 2012, incluyé

una accion tendiente a reducir el costo de
la electricidad para la industria mediante
la identificacién y la implementacion de
medidas para su ajuste, lo cual fue posible
a través de la contratacién de un estudio
con ECSIM (cuadro 1), Este estudio
culmind el 30 de agosto de 2013, y sus
conclusiones y recomendaciones fueron
entregadas tanto a los gremios que lo
financiaron como al Gobierno nacional.
Es importante sefalar que el estudio de
ECSIM se enfocé, principalmente, en ana-
lizar la regulacién de la energia eléctrica

y el uso de los energéticos por parte de

los usuarios industriales. Este estudio es
supremamente positivo, pues no sélo se
logré un didlogo publico-privado en torno
al mejoramiento del funcionamiento del
sector eléctrico colombiano, con el fin de
apalancar una mayor competitividad del
pafs, sino que presenté recomendaciones
puntuales al respecto, destacandose las
iniciativas para perfeccionar su marco
regulatorio. Se destaca que el Gobierno
nacional ya definid planes de trabajo que
van hasta finales de 2014 para implemen-
tar las principales recomendaciones deri-

vadas del estudio.

9. Para un analisis conceptual sobre las causas potenciales que podrian explicar el diferencial de precio de la energfa eléctrica en Colombia en rela-

cién con otros paises, ver el recuadro 1.

10.  Elestudio tuvo el objetivo de “analizar el impacto de la regulacién y la estructura del servicio de energfa eléctrica, en todas las fases de la cadena

productiva sobre la competitividad y el nivel de las tarifas y precios del servicio de energfa eléctrica”. Este estudio fue financiado por el Programa de
Transformacién Productiva (PTP), la ANDI, Acolgen, Andesco, Andeg yAsocadis, y contd con el acompanamiento técnico del CPC.
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SE DEBE HACER ESFUERZOS PARA QUE EL PRECIQ DE LA ENERGIA ELECTRICA INDUSTRIAL SEA MAS COMPETITIVO, A

PESAR DE QUE COLOMBIA NO TIENE EL PRECIO MAS ALTO ENTRE PAISES DE REFERENCIA

N

Grafico 4. Precio de la energfa eléctrica, 2012 (US$cent/KWh).
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Energia (primer semestre de 2013).

Grupo de acciones Accién ANC

Evaluar la competitividad del
costo de los energéticos como
insumo de la industria, identifi-
industria car e implementar medidas para

Reducir el costo de la
electricidad parala

suaj uste.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion. Primer semestre de 2013.

Accién Grupo

Comentario CPC

El Programa de Transformacion Productiva, Acolgen, Andeg, Andesco,
Asocodis y la ANDI contrataron una consultoria con ECSIM, con el fin de

diagnosticar y efectuar recomendaciones que mejoren el funcionamiento
del sector de la energfa eléctrica del pais. El estudio se entregé el 30 de

agosto y las recomendaciones se pusieron en conocimiento del Gobierno
nacional. Para que el CPC dé por tert

da esta accidn, el Gobierno debe

implementar las medidas que se acojan de dicho estudio.

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Avance satisfactorio

Accién terminada

M3s alla de este estudio, es importante
sefialar que las entidades del Gobierno
nacional responsables de la politica, de
la planeacidn y de la regulacién ener-
gética dieron pasos en la direccién
correcta durante el Ultimo afo, para
que el sector de la energia eléctrica
contribuya mas decididamente hacia
una mayor competitividad del pais. En
el marco del documento Conpes 3762
de 2013, el cual define lineamientos de
politica para el desarrollo de proyectos
de interés nacional y estratégicos, el Mi-
nisterio de Minas y Energia (MME] estd
adoptando medidas especificas para fa-
cilitar el proceso de licenciamiento de
los proyectos de generacion y transmi-
sion de energfa eléctrica priorizados.

A'juicio del CPC, la correcta implemen-

tacién de esta iniciativa es clave para
disminuir los costos y los tiempos de
proyectos que buscan expandir la capa-
cidad de generacién y la red de trans-
misién de energia eléctrica en el pais.
Por su parte, la Comisién de Regula-
cion de Energia y Gas (CREG), a través de
las Resoluciones 042 y 043 de 2013, es-
tableci6 las bases que la CREG tendra en
cuenta para definir la metodologia de re-
muneracién de las actividades de trans-
misién y distribucién de energia eléctrica
para el siguiente periodo tarifario’. En
cuanto a la metodologia de transmisién,
es oportuno destacar que la CREG revi-
saré la definicion y la valoracion de las
unidades constructivas (base de activos
regulatoria), actualizard los parametros

para el calculo de la tasa de retorno e in-

cluird un factor de productividad. Para el
CPC, la revision de la valoracion de las
unidades constructivas es fundamental,
pues, a pesar de que el valor de estas uni-
dades disminuyd alrededor de 25% entre
1999 y 2009%, lo cierto es que el costo
definido por la regulacién ha sido mayor
que el valor de mercado definido a través
de convocatorias publicas del Plan de Ex-
pansién de Transmisién. De acuerdo con
Mercados Energéticos (2011, diciembre],
el valor de las unidades constructivas de-
finido por la regulacion es, en promedio,
56,3% superior al valor de mercado de di-
chos activos®.

Por su parte, las bases estableci-
das por la CREG para la revisién de la
metodologia de la remuneracién de la

actividad de distribucién, contenida en

11.  Elnuevo periodo tarifario para la actividad de transmisién comienza en mayo de 2014. El nuevo perfodo tarifario para la actividad de distribucién

comienza en octubre de 2014.

12.  Deacuerdo con datos reportados por Mercados Energéticos (2011, diciembre).
13.  Estecalculo se refiere a 10 proyectos adjudicados a través de convocatoria publica entre 2003 y 2009.

VI94¥3aN3

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod



2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

El precio de la energia eléctrica depende de la interrela-
cion de multiples y complejos factores, cuya adecuada
identificacién es fundamental para determinar las me-
didas necesarias para alcanzar una tarifa mas competi-
tiva de este insumo, de manera sostenible. Incluso, esta
identificacion es fundamental para definir la pertinencia
de adoptar medidas, pues es posible que la mejor opcién
de politica para una causa especifica sea no cambiar
el statu quo. En este contexto, este recuadro presenta
un breve analisis conceptual y tedrico sobre las causas
potenciales que pueden explicar el diferencial de precio
de la energfa eléctrica en Colombia en relacion con las
tarifas de otros paises™. Las potenciales causas que
explican el diferencial de precio de la energia eléctrica
en Colombia, identificadas por el CPC son las siguientes

y se ilustran en el grafico de este recuadro®:

ondiciones generales del pais

Algunas condiciones propias del pais, como la geografia,
el nivel de la tasa de cambio, los atentados a la infraes-
tructura, el costo del capital y la falta de capacidad de
las instituciones para dar una respuesta adecuada a
las necesidades del sector privado en cuanto al licen-
ciamiento oportuno de los proyectos, pueden generar
sobrecostos en la implementacion de proyectos en el
sector energético colombiano. Como se puede observar,
las medidas para solucionar las condiciones del pais van
desde una mayor seguridad, hasta medidas macroeco-

némicas, fiscales y monetarias.

Eficiencia de la industria energética

Una industria energética local con costos de operacién re-
lativamente altos es un factor que explicaria sobrecostos
en la provisién de energfa. Algunas de las medidas que se
necesitan para incrementar el nivel de eficiencia de una
industria son la adopcién de politicas que permitan incre-
mentar su productividad (ver capitulo Politica de Cambio
Estructural), el fomento de inversiones tendientes a
mejorar la tecnologia de las plantas existentes, y la pro-
mocién de la competencia, a través de la disminucidon de
barreras de entrada a nuevos jugadores. Adicionalmente,
una politica robusta de incremento del consumo eficiente
de energfa disminuiria los costos medios de actividades
que presentan altos costos fijos como la transmisién y

la distribucion de la energja.

Politica y regulacién energética

La politica energética, en la busqueda de objetivos
deseables como una mayor cobertura y confiabilidad
del servicio, asi como mayor equidad en el pago por
la energia eléctrica, puede generar sobrecostos que
impactan negativamente el precio de la energia. De la
misma manera, la regulacién también puede ser sub-
6ptima, en la medida en que no alcance sus objetivos
regulatorios al menor costo posible para la industria
como para los usuarios.

En este sentido, es fundamental que las decisiones

de politica y de regulacién energética cuenten con eva-

Es importante recalcar que este analisis es tedrico, conceptual y no exhaustivo. Por lo tanto, este recuadro no es un diagndstico

del desempefio del sector eléctrico colombiano en ninguna dimension.

El capitulo se enfoca, principalmente, en analizar los retos en materia regulatoria que enfrenta el sector eléctrico colombiano.
Por lo tanto, no aborda, por cuestiones de espacio, todas las causas potenciales expuestas en este recuadro.




LAS CAUSAS POTENCIALES DEL
DIFERENCIAL DE PRECIO DE LA
ENERGIA ELECTRICA DEL PAIS EN
RELACION CON OTROS PAISES PUE-
DEN SER MULTIPLES

Grafico. Causas potenciales del diferencial
de precio de la energia eléctrica.

Fuente: Analisis del Consejo Privado de Competitividad.

luaciones costo-beneficio ex-ante, las cuales permiten
establecer la pertinencia de las alternativas planteadas
y, sobre todo, escoger la opcién mas adecuada: aque-
lla que alcance el objetivo de politica o de regulacidn al

menor costo posible.

Uso eficiente de la energia

La inadecuada utilizacién de la energia eléctrica por
parte de los usuarios industriales es otro factor que
puede incrementar, innecesariamente, el costo de este
insumo para las diversas ramas de actividad econémi-
ca. Para solucionar este potencial problema, se deben
adoptar iniciativas para optimizar el uso de la energfa

por parte de los usuarios.

Uso eficiente

Politica y regulacién

de la energia energética

Condiciones generales

del pais

Como se puede ver, este breve analisis ilustra la multi-
plicidad de factores que afectan el precio de la energfa
eléctrica y ratifica la necesidad de contar con diagnés-
ticos robustos que permitan adoptar medidas efectivas
y sostenibles para que el precio de la energia eléctrica

en el pais sea mas competitivo.
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la Resolucion 043 de 2013 de la CREG,
incluye componentes que, de definir-
se de manera adecuada, contribuirdn
a una mayor competitividad del pais,
manteniendo la sostenibilidad finan-
ciera de los operadores de red. En par-
ticular se destaca que dicha Resolucién
afirma que “se requieren tarifas com-
petitivas a nivel internacional y frente
a otros energéticos”, lo que implica que
una mayor competitividad es un objeti-
vo que la regulacion también quiere al-
canzar. Adicionalmente, es positivo que
la CREG esté considerando la actualiza-
cién de la metodologia de valoracion de
las unidades constructivas relacionadas
con la distribucion, la actualizacién de
los parametros utilizados para el calculo
de la tasa de retorno de las inversiones
y la facilitacion para que los usuarios se
conecten a mayores niveles de tension.

El MME y la Unidad de Planeacién
Minero-Energética (UPME]) lanzaron
recientemente convocatorias publicas
para desarrollar 13 proyectos para re-
forzar las redes de transmision y cons-
truir la infraestructura necesaria para
nuevos proyectos como Hidroituango
(Antioquia), Hidrosogamoso (Santan-
der) y EI Quimbo (Huila). Estos proyec-
tos, que tienen un valor aproximado de
US$2.000 millones y que estaran ad-
judicados a mas tardar en el primer se-
mestre de 2014, son fundamentales
para disminuir las restricciones que
pagan los usuarios, las cuales se han
incrementado en 62,5% entre 2008 y
2012 en términos reales, al pasar de
$8/KWh a $13/KWh'®.

Finalmente, la UPME y la ANDI estén
estructurando una iniciativa publico-

privada para adelantar proyectos para

fomentar la eficiencia energética en el
sector industrial, los cuales deberian
estar en ejecucion durante el primer se-
mestre de 2014.

A pesar de los avances de las dife-
rentes entidades del sector publico, los
retos que enfrenta el sector de la ener-
gia eléctrica para que contribuya deci-
didamente a una mayor competitividad
de los diferentes sectores econémicos
son significativos. En la siguiente sec-
cién del capitulo se exponen recomen-
daciones que se deben implementar
para que el sector de la energfa eléctri-
ca esté mas alineado con una mayor
competitividad del pafis, sin compro-
meter la viabilidad financiera de la in-
dustria energética ni menoscabar los
incentivos a la inversién en este im-

portante sector.

RECOMENDACIONES

Es fundamental que el sector de la ener-
gia eléctrica contribuya decididamente a
incrementar la competitividad del pafs.
Sin embargo, lo anterior no implica que
el CPC esté de acuerdo con reduccio-
nes en el precio de la energia eléctrica
que no sean sostenibles o que atenten
contra la viabilidad de la industria de
energia eléctrica del pafs. Incluso, para
el CPC, el adecuado funcionamiento de
este sector no se reduce simplemente a
alcanzar bajos precios para los diferen-
tes usuarios, sino que abarca aspectos
supremamente importantes como el
abastecimiento y la confiabilidad del
servicio y los incentivos a la inversion,
la cual es necesaria para expandir tanto
la capacidad de generacién como la de

transmisién y distribucion.

En este contexto, es clave que tanto las
entidades gubernamentales como el sec-
tor privado lleven a cabo iniciativas técni-
cas y rigurosas que permitan identificar
las causas que explican el diferencial de
precio de la energia eléctrica del pais
con respecto a otros paises de interés.
Como se ilustré en la seccién anterior,
las causas potenciales son de diversa
naturaleza, por lo que es necesario en-
tender claramente las causas reales de
este fenémeno, con el fin de adoptar me-
didas que puedan reducir el precio de la
energia eléctrica de manera sostenible.
El estudio de ECSIM, el cual fue posible
por una alianza publico-privada, incluida
una alianza entre los distintos sectores
privados (desde las empresas del sector
energético hasta empresas usuarias de
energia), es sin lugar a dudas un avance
muy significativo, pues logrd identificar
multiples areas de mejora, especialmen-
te en la regulacion del sector. A conti-
nuacién se ponen en consideracién las
recomendaciones del CPC tendientes a
mejorar el funcionamiento del sector de
la energfa eléctrica. El cuadro 2 resume

estas recomendaciones.
ACTIVIDADES NO REGULADAS

Promocién y proteccién de la
competencia

El principal reto relacionado con las
actividades no reguladas (generacion
y comercializacién) es promover y
proteger decididamente la competen-
cia. En este contexto, es fundamental
contar con una Superintendencia de
Industria y Comercio (SIC) fortalecida

y suficientemente independiente para

16. Elvalortotal de las restricciones pagado por la demanda de energia eléctrica en el afio 2012 fue US$360 millones aproximadamente.



que pueda penalizar eficazmente po-
tenciales comportamientos que afecten
negativamente la competencia, como
acuerdos horizontales y abusos de po-
sicion dominante. De la misma manera,
es clave un trabajo coordinado entre la
SIC y la CREG, con el objetivo de que la
regulacién no sélo limite el ejercicio de
posiciones de dominio, sino que fomen-
te activamente la entrada de nuevos ju-
gadores”. Asf las cosas, el CPC apoya la
recomendacién realizada por ECSIM de
fortalecer el Comité de Seguimiento al
Mercado de Energia Mayorista (CSMEM)
y adscribirlo a la SIC, la cual estd en [i-
nea con la recomendacién del Consejo
Privado de Competitividad (2012]. Lo
anterior permitira que la SIC proteja de
manera mas decidida la competencia en
las actividades de generacién y comer-
cializacién de energfa eléctrica.
Adicional a lo anterior, y con el fin
de fomentar la entrada de nuevos ju-
gadores en la actividad de generacion,
el CPC recomienda que el Gobierno na-
cional juegue un papel mas activo en
la identificacion de proyectos de gene-
racién y disminuya las barreras de en-
trada a nuevos jugadores para ejecutar
estos proyectos®®. De la misma manera,
se recomienda que los procesos de ena-
jenacién de activos de la Nacion del sec-
tor energético sean aprovechados para
incrementar la competencia en el merca-
do, al incluir mecanismos que fomenten

la entrada de nuevos jugadores con ade-

cuada experiencia técnica y suficiente
capacidad financiera. En otras palabras,
los procesos de enajenacion deben ser
una herramienta activa del Estado para
mejorar el desempefio del sector ener-
gético, a través del fortalecimiento de la

rivalidad empresarial.

Generacion

Como se explica en Consejo Privado
de Competitividad (2012), el cargo por
confiabilidad proporciona incentivos
para que se construya infraestructura
de generacion de energfa eléctrica que
abastezca la demanda futura del pafs,
los cuales son asumidos por la demanda
a través de dicho cargo. No obstante, el
CPC ha identificado que la operatividad
de este mecanismo deber ser revisada
para no generar sobrecostos innecesa-
rios a los usuarios.

En primer lugar, el hecho de que “el
precio de cierre de cada subasta no sélo
remunere las plantas generadoras que
ganaron dicha subasta, sino que remu-
nere todas las plantas instaladas con
anterioridad a mayo de 2008, fecha en
la que se realizé la primera subasta™ y,
no genera confiabilidad adicional al sis-
tema; por el contrario, puede producir
sobrecostos innecesarios a los usua-
rios. Adicionalmente, esta caracteris-
tica puede representar una barrera de
entrada a nuevos jugadores, pues otorga

una ventaja competitiva a los incumben-

tes?. Por lo tanto, se recomienda que las
subastas de cargo por confiabilidad de-
terminen la remuneracién Unica y ex-
clusivamente para los generadores a
los que se le adjudique cada subasta, y
no para todo el parque de generacién. A
pesar de que esta recomendacién mo-
dificaria el disefio del mercado y el fun-
cionamiento de la bolsa de energia, se
considera pertinente que la CREG explo-
re alternativas de remuneracién para las
plantas existentes para evitar potencia-
les sobrecostos innecesarios a los usua-
rios y disminuir las barreras de entrada
a nuevos jugadores.

En segundo lugar, a pesar de que
las subastas no diferencian por tecno-
logia de manera explicita, “los periodos
de planeacién asociados a las subas-
tas diferencian entre las tecnologias
de mayor y menor envergadura, lo cual
resulta en una diferenciacién de facto
que impide la competencia entre to-
das las tecnologias”®. Por lo tanto, se
reitera la necesidad de evaluar la per-
tinencia de unificar las subastas para
fortalecer la competencia entre dife-
rentes tecnologias de generacion y asi
crear condiciones para alcanzar meno-
res cargos por confiabilidad.

Finalmente, se recomienda actualizar
los calculos de la demanda objetivo que
se quiere cubrir con el cargo por confiabi-
lidad, en la medida en que esta se ha so-
breestimado y ha generado sobrecostos

innecesarios para los usuarios.

1?7.  Vercapitulo Promocién y Proteccion de la Competencia para una mayor discusion sobre los retos de la SIC y las recomendaciones del CPC al respecto.
18.  Unade las barreras de entrada a nuevos jugadores mas importantes es el hecho de que las concesiones para la utilizacion de cuencas hidricas no

caducan, independientemente de la realizacion (o no) de los proyectos de generacion eléctrica.

19.  Consejo Privado de Competitividad (2012).

20. Unincumbente con plantas existentes puede disminuir el precio ofertado en la subasta (y asf evitar entrada de nuevos jugadores) por debajo del nivel
éptimo de su proyecto nuevo, debido a que toda la capacidad de generacién de sus plantas existentes se remunera a este nuevo precio. Teéricamen-
te, este comportamiento es Gptimo si el beneficio (valor de la generacion de las plantas existentes al precio de la subasta y ganancia derivada de evitar

entrada de nuevos jugadores) es superior al costo (valor de la generacion del proyecto nuevo con un precio de subasta inferior al 6ptimo).

21,  Ibid.
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Energia.

Recomendacidn

Energia eléctrica

Fortalecimiento del Comité de Segui-
iento al Mercado de Energfa Mayo-
rista (CSMEM] y adscribirlo ala SIC.

Fomentar la entrada de nuevos juga-
tividad de generacion.

Optimizacidn del cargo por confia-
bilidad.

articipacién de los grandes usuarios

en la bolsa de energi

Sistema de informacién de comercia-
lizacion par ado no regulado.

Confianza, consistencia y ¢
del marco regulatorio de remunera-
cién de activ

orto

Inclusién de valores de mercado en la
metodologfa de valoracion de activos
de transmisién.

Coordinacién institucional (t
aplica para gas natural).

Fortalecimiento del marco regulatorio
ios de impacto robustos
aplica para gas natural).

para fomentar el
nte de energfa eléct

Gas natural
Promocién de la oferta flexible de gas.
ualizacién del cargo de distri-

bucién.

Estudio para mejorar el funcionamien-
to del mercado de gas natural.

Fuente: Analisis Consejo Privado de Competitividad.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Documentos técnicos con estructura, funciones, recursos y personal
requerido para que el CSMEM funcione adecuadamente en la SIC. Proyecto
de Decreto listo para discusién entre diferentes entidades del Gobierno.

Documentos conceptuales listos que aborden las diferentes estrategias
que el Gobierno debe implementar, incluyendo aquellas relacionadas
con la enajenacién de activos de la Nacién. Se espera que los documen-
tos contengan la identificacién de proyectos prioritarios y mecanismos
para disminuir barreras de entrada.

Actualizacién de la demanda objetivo para afinar cargo de confiabili-
dad de subastas futuras. Documento técnico con bases para lograr
que las subastas solo remuneren a las plantas que ganan cada
subasta y no a todo el parque de generacion

Documento técnico con las bases metodoldgicas que se utilizaran
para viabilizar que los grandes usuarios puedan participar directa-
mente en la bolsa.

Documento con los objetivos, alcance y requerimientos del siste-
ma, para que todos los agentes accedan a informacién comercial
relevante, veraz y actualizada.

Documento técnico con las bases para adoptar una metodologia
que asegure que los resultados de valoracién de activos se apliquen
efectivamente, sin causar cambios bruscos en las tarifas en un
periodo corto de tiempo.

Documento técnico con las bases metodoldgicas para incluir el valor
de los activos provenientes de las convocatorias publicas en el marco
regulatorio de remuneracién de activos de transmision.

Instancias de coordinacién institucional funcionando para agilizar
proyectos y definir roles institucionales claros.

Documento técnico con propuesta de estudios de impacto regulatorio
ex-ante, de acuerdo con los manuales y recomendaciones de la Organiza-
cion parala Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

Documento con diagndstico, objetivos y lineas de accién en materia
de politica publica que incrementen el consumo eficiente de energfa
eléctrica en el pafs.

Documento con diagnéstico, objetivos y lineas de accién en materia
de politica publica que incrementen la oferta flexible de gas en el pais.

Actualizacién de la demanda proyectada para calcular el cargo y au-
mento del techo tarifario aplicable para los usuario de bajo consumo

Estudio finalizado con diagndstico y recomendaciones que permi-
tan mejorar diferentes aspectos de la industria.

Principales
responsables

SIC, Ministerio de Minas y
Energfa.

Ministerio de Minas y Energfa,
UPME. Con la colaboracién
delaSIC.

Ministerio de Minas y Energfa,
UPME y CREG.

Ministerio de Minas y Ener-
gfa y Superintendencia de
Servicios Publicos.

Ministerio de Minas y Energfa,
UPME y CREG:

Ministerio de Minas y Energfa,
UPME y Ministerio de Comer-
cio, Industria y Turismo.

Ministerio de Minas y Energfa
y UPME.

Ministerio de Minas y Energfa
y CREG.

Ministerio de Minas y Energfa,
Programa de Transformacion
Productiva y sector privado
interesado.




El adecuado funcionamiento del mercado de gas natu-
ral es clave para la competitividad del pais, pues este
recurso no sélo es un insumo importante para varias
industrias, sino que juega un papel fundamental en la
formacion del precio de la energia eléctrica en el pais, a
través de las plantas de generacién térmica. Este tipo
de plantas incrementa la competencia en el segmento
de generacioén eléctrica, al contar con una tecnologia
que permite alcanzar reducciones de costo con un ta-
mafio de planta reducido. Adicionalmente, las plantas
térmicas complementan la generacién hidraulica, lo
que permite atender la demanda de energfia eléctrica
en épocas de baja pluviosidad.

El desafio mas importante que enfrenta el mercado
de gas natural del pais es asegurar una oferta suficien-
te en el largo plazo para la creciente demanda total por
este recurso, la cual esta compuesta por la demanda
térmica, la demanda no térmica [para uso domiciliario,
vehicular e industrial] y las exportaciones a Venezue-
la. Un escenario potencial de escasez de gas natural es
preocupante porque se tendria que racionar la deman-
da, lo cual seria costoso para el pais?. Las estrategias
que el pais ha implementado no han sido suficientes
para enfrentar este desafio de manera sostenible. Los
esfuerzos se han concentrado, principalmente, en im-
pulsar, por via regulatoria, la conversion de las plantas
térmicas de gas a combustibles liquidos, con el objetivo
de disminuir la demanda de estos usuarios y asfincre-
mentar el margen entre oferta y demanda. A juicio del
CPC, esta estrategia no sélo ha sido excesivamente cos-

tosa para los usuarios, sino que es insostenible en el lar-

go plazo. Por un lado, los usuarios han tenido que pagar
las inversiones requeridas por las plantas de generacién

térmica para dicha conversidn, lo cual, de acuerdo con

Frontier Economics (2013, mayo]), incrementd el cargo

por confiabilidad en mas de US$170 millones al afio, al
pasar de US$880 millones a US$1.050 millones duran-
te el periodo de transicién. Adicionalmente, y dado que
el costo variable de generacidn con liquidos es mayor
que el costo variable de generacidn con gas, una even-
tual utilizacién de liquidos incrementaria el precio de
la energfa eléctrica para los usuarios. Previendo este
escenario de alzas en precios, la CREG “ha empezado
a desconfiar del mercado y a desincentivar el uso de
liquidos tras haberlo fomentado. En esa linea ha expe-
dido una propuesta de intervencion ‘reglada’ del merca-
do con pruebas de generacién onerosas y con manejo
centralizado de recursos. Tras los generadores adoptar
la decisién promovida por la CREG de utilizar liquidos se
pretende subir los costos de los liquidos para desincen-
tivar su uso”®. En otras palabras, los usuarios han pa-
gado por unas inversiones que, en el mejor de los casos,
generarfan una oferta de energia eléctrica ineficiente y
con mayores precios para la demanda.

Para solucionar de manera estructural este desa-
fio, se considera que, en vez de intentar modificar la de-
manda por gas, es necesaria la adopcién de una politica
robusta que promueva la oferta flexible de gas natural.
Siguiendo a Frontier Economics (2013, mayo], dicha po-
litica no se limita Unicamente a la importacién de gas
natural licuado (lo cual esta siendo promovido por el

Gobierno], sino que incluye aspectos de mas largo pla-

Este escenario se presentd en el Nifio 2009-2010 cuando, a raiz de las necesidades insatisfechas de gas de las plantas tér-
micas y la congestion en transporte, el Gobierno decretd un racionamiento de gas a otros usuarios. Frontier Economics (2013,
mayo) describe los potenciales efectos negativos derivados de una potencial escasez de gas natural.

Ibid.
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zo como una mayor integracion del mercado local a los
mercados internacionales de gas natural, una politica
robusta de fomento a la exploracidn y explotacién de
hidrocarburos, una red de tubos enmallados, una ca-
pacidad de almacenamiento adecuada, y una interco-
nexion con otros sistemas, entre otros. Por lo tanto, es
importante sefalar que si bien la importacién de gas
incrementa la oferta de gas flexible en el corto plazo, es
fundamental que se adopten medidas adicionales que
disminuyan el alto costo fijo de la utilizacién de gas (re-

flejado en contratos take or pay onerosos, de acuerdo

con CREG (2006, junio)), el cual es el problema estruc-

tural que enfrenta el sector®.

Si bien la necesidad de fomentar la oferta de gas flexi-
ble es el desafio mas importante, el CPC ha identificado
espacios de mejora adicionales para que el sector de gas
natural esté mas alineado con una mayor competitividad
del pais. Al igual que en el sector de energfa eléctrica, es
necesario que se promueva decididamente la competen-
ciay la entrada de nuevos jugadores en las actividades no
reguladas como lo son |a produccién y la comercializacién
de gas®. Lo anterior es fundamental tanto para penalizar
potenciales abusos de posicién dominante como para
disminuir la concentracion de mercado existente en estas
dos actividades. De la misma manera, es recomendable
que la CREG fortalezca su metodologia regulatoria en el
mercado de gas con la inclusién de analisis de impacto

robustos asi como de costo-beneficio ex-ante.

En cuanto a la distribucién de gas, el Consejo Privado de
Competitividad (2012] identific que el esquema regula-
torio actual esta generando sobrecostos innecesarios a
los usuarios con alto consumo, debido a la existencia de
un esquema de subsidios cruzados entre estos usuarios
y los de bajo consumo, asi como por el hecho de que la
demanda por gas natural utilizada para calcular el cargo
de distribucién subestimé la demanda real por gas. En
este contexto, el CPC reitera su recomendacion de “ana-
lizar y considerar la actualizacién de las proyecciones
de demanda que se utilizan para calcular el costo de
distribucién —cuestion que disminuiria sustancialmen-
te el precio pagado por la distribucién de gas—, asi como
aumentar el techo aplicable a los usuarios de bajo con-
sumo. Si se realizan estas acciones, simultaneamente
se lograria reducir el cargo de distribucién del sector
productivo, sin generar costos adicionales a los usua-
rios de bajo consumo”?.

Finalmente, y dados los resultados positivos del tra-
bajo conjunto entre el Gobierno y los diferentes gremios
privados del sector de energia eléctrica que se materiali-
z6 con el estudio realizado por ECSIM, el CPC recomienda
que se elabore un estudio similar sobre el mercado de gas
natural, con la participacion tanto del sector publico como
de las diferentes entidades privadas interesadas. El CPC
considera que un estudio de estas caracteristicas seria
muy util para identificar mejoras tanto en la politica como

en la regulacién del sector de gas natural colombiano.

24. Consejo Privado de Competitividad (2012) analiza desafios adicionales de laimportacion de gas, los cuales estan asociados a

los potenciales sobrecostos que deberfan pagar los usuarios para financiar la construccion de las plantas de regasificacion que

harfan viable dicha importacién.

Es importante sefialar que la expedicién de la Resolucién 089 de 2013 por parte de la CREG es positiva, pues establece un mar-
co de comercializacién de gas adecuado. Este marco permitira que la industria negocie la compra de gas directamente con el

productor, que se expanda el mercado secundario donde no se acapara infraestructura de transporte, y que se cuente con un

gestor de mercado que proporcione informacion relevante a todos los agentes, entre otros aspectos deseables.

Consejo Privado de Competitividad (2012).




Comercializacién

Adicional a las acciones necesarias para
promover |la competencia en la actividad
de comercializacién de energia eléctrica,
se considera necesario expandir las op-
ciones y la capacidad negociadora de los
usuarios no regulados. Se recomienda
analizar la conveniencia de que este tipo
de usuarios, sujetos a unas condiciones,
puedan participar directamente en la bol-
sa de energfa eléctrica sin representacion
de un comercializador.

Finalmente, y siguiendo a ECSIM
(2013, agosto], se recomienda que el Go-
bierno nacional implemente un sistema de
informacién robusto que contenga la infor-
macién relevante, actualizada y veraz so-
bre los contratos de energfa eléctrica para
el mercado no regulado, con amplio acceso

para las partes interesadas.

ACTIVIDADES REGULADAS

El adecuado funcionamiento de las
actividades de transmisién y distri-
bucién, al ser monopolios naturales
en sus mercados relevantes, depen-
de estrechamente de una regulacién
eficaz que remunere adecuadamente
las inversiones realizadas y promueva
nuevas inversiones para aumentar co-
bertura y calidad, lo cual se debe lograr

sin generar sobrecostos innecesarios

para los usuarios de la energia eléctri-
ca. En este contexto, y aprovechando
que la CREG ya esta revisando la meto-
dologfa para la remuneracién de estas
dos actividades para el préximo periodo
tarifario, el CPC considera importante
que se fortalezcan las metodologias de
célculo tanto de los activos que hacen
parte de la base regulatoria como de la
tasa de retorno de estos.

En cuanto a lavaloracién de la base
de activos regulatoria, el CPC recomien-
da que la CREG tenga en cuenta den-
tro de su metodologia un método que
le permita, una vez calculado el valor
de los activos, actualizar dicho valor
de manera ordenada y asfi evitar cam-
bios bruscos en el valor de los activos
(con el consecuente cambio tarifario)
en un periodo corto de tiempo®. Este
método tiene el objetivo de fortalecer
la confiabilidad y la consistencia de la
regulacion, pues le daria un margen de
maniobra a la CREG para hacer cumplir
los resultados generados por su meto-
dologia de valoracién, sin causar cam-
bios bruscos en las tarifas. En otras
palabras, se quiere asegurar que el re-
sultado de la metodologia de valoracién
sea efectivamente implementado en un
periodo de tiempo razonable, para evi-
tar asi discrecionalidades por parte del
regulador que menoscaban la credibili-

dad del marco regulatorio®.

Para el caso especifico de la valoracion de
los activos de la actividad de transmisidn,
el CPC recomienda que la metodologia de
valoracién utilizada por la CREG incorpo-
re los valores de mercado resultantes de
convocatorias publicas del Plan de Expan-
sién de Transmisién, pues hay indicios
que sefialan que el valor proveniente de
la regulacién es significativamente supe-
rior, lo que generaria sobrecostos innece-
sarios a los usuarios.

Finalmente, el CPC hace tres reco-
mendaciones de caracter general que
contribuyen al mejor funcionamiento
del sector eléctrico del pais. La prime-
ra esta relacionada con la necesidad de
profundizar la coordinacién institucio-
nal, con el objetivo de evitar que la CREG,
a través de regulacién, determine obje-
tivos de politica, lo cual es responsabili-
dad del MME con la colaboracién técnica
de la UPME. Es importante sefialar que
esta coordinacién institucional tam-
bién es necesaria para minimizar re-
trasos y sobrecostos de los proyectos,
especialmente de generacién y transmi-
sién, debido a demoras injustificadas en
el proceso de aprobacién de requisitos
ambientales y sociales.

La segunda recomendacién general
estd relacionada con la necesidad de for-
talecer la regulacién del sector a través
de la elaboracién de estudios de impac-

to regulatorio ex-ante, los cuales son ne-

27.  Unaalternativa, sugerida por ECSIM (2013, agosto), es limitar la aplicacion de los nuevos valores a las reposiciones realizadas durante el perio-
do regulatorio anterior, manteniendo inalterado en términos reales el valor de los demas activos. EI CPC apoya la adopcién de esta u otra medida,
siempre y cuando sea establecida de antemano y su implementacién sea consistente en el tiempo.

28.  Sequiere evitar episodios como el ocurrido en 2008 cuando la metodologfa de valoracién de las unidades constructivas de la actividad de distribucién dio
como resultado una disminucién significativa del valor de estos activos, segun la Resolucién 087 de 2008. Con el fin de evitar un cambio brusco de la tarifa
de distribucién en un perfodo corto de tiempo, la CREG no aplicd las tarifas que se derivaban de su metodologfa de valoracién y optd por aplicar una tarifa re-
sultante de un promedio ponderado, asignando 10% a los valores provenientes de la Resolucién 097 de 2008 y 90% a los valores antiguos provenientes de
la Resolucion 082 de 2002. De acuerdo con ECSIM (2013, agosto), otro episodio similar sucedid afios atras, “cuando las valoraciones dieron como resulta-
do anualidades y cargos muy elevados, el regulador dispuso el acotamiento de los cargos hasta un maximo de 20% del cargo medio nacional”.
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cesarios para que el regulador escoja la
alternativa que alcanza su objetivo al me-
nor costo posible para los usuarios.

Finalmente, la tercera recomenda-
cion general tiene que ver con el disefio y
la implementacién de una politica robus-
ta encaminada a incrementar el consumo
de energia eléctrica del pais. Esta politi-
ca no solo contribuye a mayores sofisti-
cacién y diversificacion de la economia
(através de la dinamizacién de sectores
de alto valor agregado con altos consu-
mos de energia], sino a alcanzar meno-
res costos unitarios por la utilizacién de
las redes de transmisién y distribucién
de energfa eléctrica.

Si bien estas recomendaciones no
son exhaustivas, el CPC considera que
su implementacién contribuiria a que el
sector eléctrico funcione de mejor ma-
nera y esté mas alineado con una mayor

competitividad del pafs.
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Hace siete anos el Sistema Nacional de Competitividad e Inno-

vacion se fijo como meta convertir el pais en el ano 2032 enla

tercera economia mas competitiva de América Latina, con base

en unas exportaciones de bienes y servicios de alto valor agre-

gado e Innovacion. Sin embargo, hasta el momento el panora-

ma no es el mas alentador, en particular con respecto al nivel de

diversificacion g el grado de sofisticacion de las exportaciones.

A pesar de los cuestionamientos que ha
recibido en los Ultimos meses el proceso
de internacionalizacién de la economia
colombiana a través de los Tratados de Li-
bre Comercio (TLC), esta continta siendo
una de las mas cerradas frente a estan-
dares internacionales. Adicionalmente,
las exportaciones siguen concentradas
en un grupo limitado de productos y su
nivel de sofisticacion es bajo, en la me-
dida en que la gran mayoria son commo-
dities. Lo anterior limita las posibilidades
de crecimiento de la economia y, por con-
siguiente, la meta propuesta para 2032.

Sibien hay multiples factores que expli-
can esta situacién —tales como la falta de
una politica de cambio estructural (ver ca-
pitulo Politica de Cambio Estructural) que
busque construir una oferta exportable di-
versificada y sofisticada; la debilidad de la
politica de ciencia, tecnologia e innovacién

(CTel) (ver capitulo CTel); los rezagos en

materia de infraestructura, transporte y lo-
gistica (IT&L) (ver capitulo IT&L); el boom
minero-energético, entre otros—, la politica

comercial juega un papel fundamental.

DIAGNOSTICO Y AVANCES

INSERCION DE LA ECONOMIA
COLOMBIANA EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL

Aunque durante los ultimos afios el pais ha
registrado un incremento sustancial en el
nivel de exportaciones e importaciones per
capita, su economia sigue siendo cerrada
en relacién con el contexto internacional.
Por ejemplo, para el periodo 2008-2012 en-
tre 16 paises de América Latina, Colombia
se encuentra en el puesto 10 en exporta-
ciones per cépita y en el 13 en importacio-
nes per capita. Lo mismo indica el dltimo

Reporte Global de Competitividad del Foro

Econdmico Mundial (WEF, por su sigla en
inglés), el cual ubicd al pais en el lugar 143
entre 148 en el indicador de importaciones
como porcentaje del PIB.

Los resultados del indicador de aper-
tura comercial corroboran esta situacion®.
Luego de mas de dos décadas de haber ini-
ciado el proceso de insercién internacional,
el nivel de apertura de la economia colom-
biana sigue siendo bastante bajo. Mientras
en 1991 el grado de apertura estaba alrede-
dor de 29%, en 2012 fue apenas de 31,5%°.
Después de Brasil, Colombia registra el me-
nor grado de apertura comercial en relacién
con paises de referencia (grafico 1).

Aunque durante los ultimos afios el
pais ha emprendido un proceso acelerado
en la negociacién y la firma de diferentes
acuerdos internacionales®, el acceso a es-
tos mercados no ha sido suficientemente
aprovechado debido a una serie de debilida-

des de la politica comercial del pais®. Una de

1. Elindicador de apertura comercial mide la relacién de exportaciones e importaciones como porcentaje del PIB.
2. DANE.
3. Hoy se encuentran vigentes siete TLC: México, Chile, Tridangulo Norte (Honduras, Guatemala yEl Salvador], Canada, Estados Unidos, Unién Europea

y el de la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC) (Unicamente para Suiza y Liechtenstein). Estan firmados y pendientes de ratificacion tres:
Corea del Sur, Costa Rica y el de la AELC con los paises de Noruega e Islandia. Ya estdn negociados cuatro: Panama, Israel, Turquia y Kuwait. Se en-

cuentran en proceso de negociacion: Alianza Pacifico. Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.
4. Hay que tener también en cuenta que muchos TLC llevan vigentes muy poco tiempo.



DESPUES DE BRASIL, COLOMBIA REGISTRA EL MENOR INDICE DE APERTURA COMERCIAL EN RELACION
CON PAISES DE REFERENCIA

Gréfico 1. Indice de Apertura Comercial (% del PIB).
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ellas es su falta de capacidad para enfrentar
restricciones no arancelarias. Asi mismo, y
apesar de la desinformacién que se ventila
enla opinién publica, esta la persistencia de
altos grados de proteccién arancelaria en
ciertos sectores de la economia. También
ha habido una la falta de efectividad de la
politica comercial en materia de diversifica-

cion de los destinos comerciales.

La falta de acceso real debido a
barreras no arancelarias

Si bien Colombia ha establecido acuer-
dos comerciales con diferentes paises,
el acceso a ciertos mercados se ve res-
tringido por la incapacidad del pais de
sortear restricciones de cardcter no aran-
celario, como son medidas sanitarias y
fitosanitarias (MSF), normas de origen y
obstaculos técnicos al comercio (0TC),
las cuales se convierten en fallas de coor-
dinacién que restringen la viabilidad y el
surgimiento de sectores productivos®.
Por ejemplo, antes de entrar en vigencia
el TLC con EE. UU., mas de 90% de los
productos colombianos gozaba de cero
aranceles a través del Atpdea®. Sin em-
bargo, entre 2000 y 2011, sélo 41% de
las exportaciones realizadas a este pafs
se hicieron bajo estas preferencias y se
concentraron en un grupo especifico de
productos, debido, en parte, a la existen-

cia de restricciones no arancelarias’.

Aunque muchas veces se tiende a culpar a
los mercados receptores por la existencia
de estas trabas, la responsabilidad de ac-
ceder a estos mercados depende en gran
medida de una agenda de indole nacional.
Tal es el caso de muchos productos agro-
pecuarios y agroindustriales. En EE. UU. y
en pafses de la Unién Europea, por ejemplo,
para el cultivo de frutas y hortalizas se exi-
ge cierto tipo de fertilizantes que no forman
parte de la lista admitida por el ICA. Asi mis-
mo, las practicas agricolas en el pais parala
mitigacién de moscas y plagas no son las
mas adecuadas en algunos cultivos. Igual-
mente, en el caso de la carne, el mercado de
EE. UU. exige ciertos estandares de sanidad
animal, inocuidad y trazabilidad que el pais
no cumple a cabalidad®.

Este tipo de restricciones no arance-
larias no sélo se limitan al ambito agroin-
dustrial. En sectores industriales como el
de textiles y confecciones y el de cosmé-
ticos y productos de aseo, por ejemplo, se
deben cumplir ciertos requisitos técnicos
para ingresar a determinados mercados,
en especial a los més grandes y promiso-
rios. También hay sectores que presentan
restricciones de tipo logistico o a los que
se les exigen requisitos y certificaciones
especiales en materia de calidad.

Ahora bien, frente a esta situacion,
el pais recientemente inicié una agenda
de admisibilidad para el aprovechamien-

to de los TLC —que incluye algunas accio-

nes contenidas en la Agenda Nacional de
Competitividad (ANC) (ver cuadro 1). Ini-
cialmente, esta agenda fue liderada por la
Oficina para el Aprovechamiento del TLC
con EE. UU,, la cual fue creada para supe-
rar este tipo de restricciones en el mer-
cado estadounidense. Hoy esta agenda
ha sido ampliada para todos los TLC y se
encuentra bajo la coordinacién de una
nueva oficina creada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (Mincomer-
cio) llamada “Centro para el Aprovecha-
miento de Acuerdos Comerciales”.

En el caso de EE. UU,, la Oficina para el
Aprovechamiento del TLC con EE. UU. esta-
blecié agendas sectoriales que identifican
acciones a implementar para superar este
tipo de barreras®. Estas agendas cuentan
con un cronograma establecido y entidades
responsables y ya muestran algunos avan-
ces. Por ejemplo, en el caso del sector agro-
pecuario, fue realizada —a través del ICA—la
solicitud de acceso de 16 productos priori-
tarios. APHIS™ ya se encuentra estudiando
la admisibilidad para aguacate Hass, san-
dia, meldn, pimentén y mango. Asi mismo,
se conformd la Asociacion de Productores/
Exportadores de aguacate Hass para el ma-
nejo de plagas y otros requisitos exigidos.
Igualmente, Corpoica ha definido una agen-
da de investigacion para estos productos
priorizados y espera contar con resultados
a partir de 2015 (Oficina para el Aprovecha-
miento del TLC con EE. UU., 2013 ).

5. Para mayor detalle sobre fallas de coordinacién, ver capitulo Politica de Cambio Estructural.
6. Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y de Erradicacién de Drogas [Atpdea) o antigua Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA).
’. El'bajo aprovechamiento de estas preferencias también se le atribuia a la temporalidad de las mismas, lo cual se convertia en un obstaculo para

realizar nuevas inversiones.

8. Debido ala falta de voluntad politica en el pais, no se ha podido establecer un sistema que no sélo garantice un nivel de inocuidad adecuado en el

caso de llegar a exportar, sino también que asegure unas normas sanitarias aptas para el consumo interno.

9. Se establecieron agendas para los sectores: agropecuario; agroindustrial; textiles y confecciones; cuero, calzado y marroquineria; cosméticos y
productos de aseo; electrodomésticos; metalmecdnica y maquinaria; vehiculos y partes; y minerales no metalicos.
10.  Animaland Plant Health Inspection Service, por su sigla en inglés, es la agencia encargada de la sanidad animal y vegetal en EE. UU.

11. Estaagendaincluye la generacién de material de siembra, la tecnificacién agronémica, el manejo de plagas, el desarrollo de herramientas para la

toma de decisiones, y el manejo de cosecha y post cosecha.



En materia de admisibilidad de carne
bovina, existe un cronograma de trabajo
concertado y aprobado con la Comisién
Interinstitucional de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias, que apunta a poder exportar
carne a EE. UU. en 2016. En cuanto a sani-
dad animal, ya se han realizado contactos
con APHIS para la aceptacién de la zona li-
bre de aftosa con vacunacién que reconoce
la Organizacién Mundial de Sanidad Animal.
Con respecto a inocuidad, el afio pasado
FSIS® aceptd la peticién de Colombia de
iniciar un proceso de equivalencia sanita-
ria, el cual consta de tres fases que apenas
estan comenzando: analisis normativo del
sistema, auditoria y proceso regulatorio.

Para el sector de agroindustria también
existe una agenda. Con el propdsito de cum-
plir con estandares técnicos exigidos por
EE. UU,, se propusieron actividades entre las
que se encuentran: el reconocimiento inter-
nacional del Organismo Nacional de Acredi-
tacion de Colombia (ONAC) y del Instituto
Nacional de Metrologia (INM]; la aplicacién
de procedimientos expeditos para el reco-
nocimiento de equivalencia de inocuidad y
salud animal y vegetal, y para la identifica-
cién de zonas libres de plagas, y el disefio
de una estrategia para que universidades
ofrezcan programas reconocidos en EE.
UU. sobre la nueva Ley de Inocuidad de ese
pais (Oficina para el Aprovechamiento del
TLC con EE. UU,, 2012).

Asi mismo, en el caso del sector de

textiles y confecciones, con el propdsito

de alcanzar acuerdos para la acumula-
cién de origen con paises de la regién que
tienen TLC con EE. UU,, se han propuesto
acciones para desarrollar alianzas con Mé-
xico y Centroamérica. También, se trabaja
para aprovechar el mecanismo de escaso
abasto que permite utilizar insumos esen-
ciales de terceros paises que no estan dis-
ponibles en Colombia®. Igualmente, se han
planteado acciones concretas con el pro-
posito de cumplir los requisitos técnicos
exigidos en el mercado estadounidense.
Vale la pena destacar que en mate-
ria de normas técnicas, el pais —a través
del Sistema Nacional de Calidad— ya es
miembro de la Oficina Internacional de
Pesas y Medidas y ratificé su adhesién a
la Organizacion Internacional de Metrolo-
gia Legal (0IML). Sin embargo, como ya
se sefiald, se requiere contar con el reco-
nocimiento en materia de medicién por
parte de las instancias internacionales
—como, por ejemplo, demostrar la com-
petencia técnica de los laboratorios del
pais. Para esto ya existe un cronograma
y unas actividades definidas que permi-

tiran organizar el sistema de metrologfa.

Proteccidn excesiva para algunos
sectores

Desde la apertura econdmica a principios
de los 90, el pais ha venido reduciendo
gradualmente su tasa arancelaria prome-

dio. Un gran esfuerzo en esta direccién

—ademas de los que se vienen haciendo
a través de los TLC— fue la Reforma Es-
tructural Arancelaria (REA), realizada a
finales de 2010" y modificada a princi-
pios de 2011%. Otro esfuerzo reciente fue
la ampliacién por dos afos del arancel del
0% para materias primas y bienes de ca-
pital no producidos en el pais®®.

Si bien estos esfuerzos han sido im-
portantes, de acuerdo con el Gltimo re-
porte del WEF, Colombia ocupé el puesto
131 entre 148 paises en prevalencia de
barreras comerciales. A pesar de las re-
ducciones arancelarias anotadas ante-
riormente, este mismo reporte ubica el
pais en el puesto 82 en materia de tasa
promedio arancelaria.

Esto se debe, en parte, a que en el
pais aun persisten muchos sectores al-
tamente protegidos®. Esta proteccion se
manifiesta en tasas arancelarias bastan-
te altas como, por ejemplo, en el caso del
sector lacteo, cuyo arancel nominal para
algunos productos es superior al 90%.
Una situacidn parecida sucede para pro-
ductos como arroz y carne, cuyas tasas
nominales son de 80%. Asi mismo, el
arancel para vehiculos importados equi-
vale a 35%'®. Lo mas preocupante es que,
en general, estas protecciones no vienen
acompafadas de una politica de produc-
tividad para estos sectores o, en el caso
de tenerla, no los obliga en el mediano y el
largo plazo a reducirlas, lo que no permite

disminuir el costo que viene asumiendo

12.  Food Safety and Inspection Service, por su sigla en inglés, es la agencia encargada de la inocuidad de alimentos en EE. UU.

13.  Elmecanismo de escaso abasto es aplicado a los productos que pertenecen al sector de textiles y confecciones. En el caso del TLC con EE. UU,,
para invocar este mecanismo los pafses deben declarar que una materia prima requerida como originaria del Acuerdo no estd siendo producida en
ninguno de los paises miembros de manera oportuna y en la cantidad requerida. El objetivo es que los bienes que requieran estos insumos gocen

de los beneficios arancelarios establecidos en el TLC y no pierdan el origen por el uso de estos.

14. Mediante los Decretos 4114 y 4115 de 2010 fue reglamentada la REA.
15.  Para mayor detalle, ver Consejo Privado de Competitividad (2012).

16. Decreto 1755de 2013.

17.  Enmuchas ocasiones estas protecciones se han otorgado debido a presiones que ejercen grupos de interés y gremios.
18.  Para mayor detalle, ver Consejo Privado de Competitividad (2012).
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DESPUES DE MEXICO, COLOMBIA
PRESENTA EL MAYOR GRADO DE
CONCENTRACION EN SUS DESTINOS
DE EXPORTACION

Grafico 2. Indice de concentracion de los
destinos de las exportaciones, 2012.

Paises de referencia
Colombia

Nota: Para medir el grado de diversificacién de los

destinos de las exportaciones se utilizé el indice de

Herfindahl-Hirschman (IHH) como indicador de concen-

tracion. Un menor valor significa una mayor diversifica-
cién de los destinos de exportacién, mientras un mayor
valor implica lo contrario. 1: Informacién para 2011.
Fuente: Banco Mundial - DANE, célculos Consejo
Privado de Competitividad.

&
&
4

Turquia

Suréfrica

Brasil

.©
%}
Ko}
©
=

&
&

>
f

Corea del Sur

Chile

Panamé (1)

&
V4
&

Colombia

México

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS
CADA VEZ ESTAN MAS CONCENTRA-
DAS EN POCOS PRODUCTOS

Gréfico 3. Evolucion en la concentracion de
las exportaciones colombianas, 1991-2012.
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mientras un mayor valor implica lo contrario.

Fuente: DANE, célculos Consejo Privado de Com-
petitividad.
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el consumidor colombiano por la protec-
cién a estos sectores.

Ademas de los efectos negativos que
tiene esta mayor proteccion sobre la in-
sercién de la economfia en el mercado
internacional®, se termina afectando la
competitividad de los sectores al aislar-
los artificialmente de la competencia, al
igual que se perjudica la competitividad
de los sectores que usan estos productos
como insumos. Lo anterior eleva los pre-
cios internos de los productos, estimula
el contrabando y termina afectando la ca-
lidad de los mismos en la medida en que

no hay incentivos para innovar.

Poca diversificacion de destinos
comerciales

Si bien a raiz de los distintos acuerdos co-
merciales y de la caida de las exportaciones
a Venezuela, Colombia ha hecho esfuerzos
por diversificar los destinos de exportacion,
la concentracién aun es bastante elevada?®.
Esta situacidn se evidencia al comparar la
diversificacién de destinos de las exporta-
ciones colombianas frente al contexto inter-
nacional. Colombia es uno de los paises que
registraron en 2012 uno de los mayores
grados de concentracion en relacién con
paises de referencia (grafico 2).

Esta falta de diversificacién se debe
a distintas razones. Una de ellas es |a len-
titud que hubo en el pasado en materia
de negociacién de acuerdos comerciales.

Mientras paises como Chile y México tie-

nen mas de 12 TLC vigentes, Colombia sélo
tiene siete. Por lo tanto, preocupan las re-
cientes sefiales del Gobierno de que el pais
va a ralentizar la suscripcién de acuerdos
de libre comercio, en particular cuando no
se quiere ser uno de los paises que lleguen
tarde a los mercados de mayor crecimien-
to en la actualidad: los asiaticos.

Asi mismo, ha faltado mayor efectivi-
dad a las acciones emprendidas para di-
versificar los mercados. Por ejemplo, en el
caso de Proexport, aunque se han alcanza-
do resultados importantes en materia de
acceso a mercados en los Ultimos afios?,
de acuerdo con un estudio del DNP, no se
puede concluir de manera contundente
su incidencia sobre el volumen de expor-
taciones de empresas que han recibido su
apoyo frente al comportamiento de empre-
sas similares que no lo han recibido (DNP,
2012). Mas aun, el espacio para mejorar
su gestién es bastante amplio ante los
pocos servicios que existen en materia de
normas de origen, acceso al mercado de
compras publicas, solicitudes de abasto,

requerimientos técnicos, entre otros.

NIVEL DE DIVERSIFICACION Y SOFIS-
TICACION DE LA OFERTA EXPORTABLE

De acuerdo con la reciente literatura, los
paises que logran mayores tasas de creci-
miento son aquellos que se sumergen en
un proceso continuo de cambio estructu-
ral que los conduce a tener mayores di-

versificacién y sofisticacién de su aparato

productivo®. En este sentido, el panorama
para la economia colombiana no es el me-
jor. Contrario a avanzar hacia una mayor
diversificacion, la oferta exportadora del
pais esta cada vez mas concentrada.
Mientras en 1991 15 productos represen-
taron 62,2% de las exportaciones totales,
en 2012 cinco productos participaron con
68,1% del total exportado (grafico 3).
Aesta situacion se suma el bajo nivel
de sofisticacién de las exportaciones, el
cual ha empeorado durante los ultimos
afos. Las exportaciones colombianas en
su gran mayoria estan concentradas en
productos primarios y bienes basados en
recursos naturales. Mientras en 2001 es-
tos productos representaron 74% de las
exportaciones totales, en 2012 —a raiz
del reciente boom minero-energético—
representaron 87% (ver capitulo Politica
de Cambio Estructural])®. En el contexto
internacional, en 2012 Colombia presenté
una de las canastas exportables menos
sofisticadas con respecto a paises de re-
ferencia, sélo por encima de Chile y Peru.
Se destacan paises como México y Pana-
ma con las ofertas exportables mas so-
fisticadas de América Latina (grafico 4).
Esta situacién tiene varias explica-
ciones. Es consecuencia de las ventajas
comparativas del pafs y de factores coyun-
turales como el boom minero-energético y
la apreciacién del peso colombiano. Asi mis-
mo, es producto de la falta de una politica de
cambio estructural contundente soportada

por una politica de CTel; de brechas en ma-

19. Elteorema de simetria de Lerner demuestra cdmo, bajo ciertas circunstancias, un impuesto a las importaciones tiene el mismo efecto que unimpues-

to alas exportaciones (Lerner, 1936). Por lo tanto, una mayor proteccion frente a importaciones termina limitando la capacidad de exportar de un pas.

20. Mientras enelafio 2000 los seis principales destinos representaban 7 1,4% de las exportaciones, en 2012 este porcentaje se redujo a 60%.

21. Tales como lograr exportar productos como camardn y flores a Rusia; carne bovina a Rusia, Egipto y Libano; pitahaya a Corea del Sur; atdn, genética

bovina, palmitos y quimicos a Brasil; cosméticos naturales amazénicos a Francia, entre otros.
22.  Ver, porejemplo, McMillan, M. y Rodrik, B. (2011]) y Lin, J. y Monga, C. (2010).
23. Estasituacién noimplica que las exportaciones diferentes a las minero-energéticas hayan disminuido, sino que su crecimiento ha sido menos

acelerado, lo que ha redundado en su menor participacién en el total de exportaciones.
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COMPARADO CON PARES INTERNACIONALES, COLOMBIA PRESENTA UNA DE LAS CANASTAS
EXPORTABLES MENOS SOFISTICADAS

Grafico 4. Proporcidn de las exportaciones segun intensidad tecnoldgica incorporada, 2012.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Politica Comercial (primer semestre 2013).

Grupo de acciones Accién ANC Accion Grupo Comentario CPC

Analizar el comportamiento de los precios de los insu-
mos agropecuarios para el periodo comprendido entre
los afios 2007 a 2011, con el fin de evaluar el efecto de
la reduccién de aranceles en el precio de los mismos.
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Sector agropecuario

Reglamentar el sistema de trazabilidad para productos
agropecuarios.

Desarrollar cinco paquetes tecnol6gicos para sistemas Los paquetes tecnoldgicos se encuentran en
productivos agricolas. proceso de ajuste.

Contar con un marco para el desarrollo comercial sostenible
Acceso a recursos gené- de la biotecnologfa: Elaborar una propuesta de modificacion
ticos ala Decisién 391 de la CAN "Régimen Comun sobre Acceso a
s Genéticos".

Si bien se expidié el Decreto 2078 de 2012,
mediante el cual se reestructura el Invima, es
clave suimplementacion para fortalecer los
temas de inspeccién, vigilancia y control de
Fortalecimiento Institu- alimentos y productos farmacéuticos.

Reestructurar el Invima en especial en temas de inspec-
cion, vigilancia y control de alimentos y farmacéuticos.

cional

Fortalecer la capacidad del ICA.

Se ha sugerido eliminar esta accién porque se
Estableceracuerdos de reconocimiento mutuo de regla- limita a acuerdos de reconocimiento mutuo
mentacion y procedimientos del Subsistema Nacional de sélo para Chile. Adicionalmente, se argumenta
la Calidad de acuerdo con productos potenciales. que este tipo de acuerdos se realizan a nivel
privado y no a nivel publico.

Fortalecimiento del Sistema

Nacional de Calidad Conformar la Red Colombiana de Metrologfa (RCM) y

consolidar el Instituto Nacional de Metrologia (INM).

Aumentar la capacidad en |a elaboracion de reglamenta-
cién técnica atendiendo las mejores practicas internacio-
nales en la materia.
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Sin avances

P Avance satisfactorio
y/o retrasos significativos

Fuente: Consejo Privado de Competitividad con base en DNP - Sistema Nacional de

Avance con retrasos Accidn terminada

Competitividad e Innovacion. Primer semestre de 2013.
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teria de capital humano; de inflexibilidades
en el mercado laboral, entre otros.

Pero la politica comercial tampoco
ha contribuido a generar un mayor ni-
vel de diversificacion y sofisticacion de
esta oferta. En algunos casos la estructu-
ra arancelaria de la economia ha ocasio-
nado distorsiones en los incentivos para
la agregacion de valor. Muchas materias
primas han gozado de elevados arance-
les, lo que ha dado origen a protecciones
efectivas negativas para algunas ramas
(Torres & Romero, 2011)%.

Asimismo, la politica comercial no ha
estado alineada con los esfuerzos que se
podrian catalogar como de politica indus-
trial —o de cambio estructural— que viene
haciendo el pais. Si bien es cierto que las
politicas industriales modernas no pasan
por el proteccionismo, estas deben estar
articuladas con la politica comercial. En
el pais son distintas las iniciativas que se
podrian considerar como parte de este
tipo de politica (ver capitulo Politica de
Cambio Estructural). Una de ellas es el
Programa de Transformacién Productiva
(PTP) de Mincomercio, el cual se ha fija-
do como propésito convertir 16 sectores
de la economia en sectores de talla mun-
dial. Sin embargo, la politica comercial del
pafs no ha sido coherente con los esfuer-
zos sobre algunos de estos sectores. Por
ejemplo, mientras se esperaria que estos
sectores pudieran adquirir sus insumos y
bienes de capital a precios competitivos,
algunos sectores deben adquirir insu-

mos que presentan altos grados de pro-

teccion. Mas aun, varios bienes finales de
sectores bajo el PTP presentan proteccio-
nes efectivas negativas, en la medida en
que sus insumos tienen mayores arance-
les que los de ellos®.

Adicionalmente, los esfuerzos que vie-
ne haciendo el pais en esta materia no han
sido tenidos en cuenta al definir la agenda
de negociaciones comerciales del pafs, ni
al definir las estrategias de negociacién de
los TLC. Los productos declarados “sensi-
bles” en el momento de negociar han co-
rrespondido a sectores cuyos grupos de
interés han presionado por tratamientos
privilegiados en la negociacién —como la
peticién de mayores plazos de desgrava-
cién y la definicién de salvaguardas—yno
porque estos estén incluidos en la agenda
de politica industrial del pafs.

También se nota la ausencia de una
coordinacién entre la politica comercial
y una politica de cambio estructural
para generar una nueva oferta exporta-
ble que supla la demanda identificada en
los mercados que estan cubiertos con

acuerdos comerciales.

RECOMENDACIONES

Con el propésito de lograr una mayor inser-
cién de la economia en el contexto interna-
cional, es clave que el nuevo Centro para el
Aprovechamiento de Acuerdos Comerciales
profundice la agenda iniciada por la Oficina
para el Aprovechamiento del TLC con EE.
UU. en materia de admisibilidad de la oferta

exportable de Colombia en el mercado es-

tadounidense. Esta agenda no sélo servira
para acceder a dicho mercado, sino que
facilitara el aprovechamiento de todos los
TLC vigentes y los subsiguientes.

Es importante que esta agenda se ar-
ticule de mejor manera con la politica de
cambio estructural del pais. En la medida
en que las fallas de coordinacién que re-
suelve esta agenda son sélo una fraccién
de las potenciales distorsiones que
puedan estar limitando la productividad
de algunos sectores o el surgimiento
de otros, es clave que se conjuguen
esfuerzos. En otras palabras, se deberian
priorizar las agendas de admisibilidad de
aquellos sectores sobre los cuales esta
apostando el pais, tanto desde el nivel na-
cional (eg. a través del PTP) como desde
el nivel local (ie. a través de las iniciativas
de cluster del programa Rutas Competiti-
vas de Innpulsa). En este sentido, se re-
comienda que haya una buena sincronia
entre la agenda de esta nueva oficina y
la Coordinacién Supraministerial que se
esta proponiendo para articular la politica
de cambio estructural del pais (ver capitu-
lo Politica de Cambio Estructural).

En particular en materia MSF, es fun-
damental continuar con los procesos de
admisibilidad en el mercado estadouni-
dense, de acuerdo con la priorizacién de
productos ya existente. Mas aun, en la me-
dida en que el pafs vaya avanzando en la
implementacion de su agenda interna en
este frente, se recomienda hacer uso de la
carta anexa al capftulo MSF del TLC con EE.

UU?., la cual establece mecanismos expe-

24. Una proteccion efectiva negativa se genera cuando un bien final a lo largo de una cadena productiva tiene un arancel que no compensa los mayo-
res aranceles que puedan tener los insumos requeridos para la produccién de dicho bien. Por o tanto, no sélo queda el bien sin proteccién alguna
frente a la competencia internacional, sino que queda con una proteccion negativa que castiga la agregacion de valor en la cadena. Para mayor de-
talle, ver Consejo Privado de Competitividad (2012).

25.  Paramayor detalle, ver Consejo Privado de Competitividad (2012).

26. Cartaadjunta obligaciones adicionales MSF: J.K. Veroneau (comunicacion personal, 22 de Noviembre, 2006) — J.H. Botero (comunicacién perso-

nal, 22 de noviembre, 2006). Para mayor detalle: http://www.tlc.gov.co/descargar.php?id=59278



Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Politica Comercial.

Recomendacién

Profundizar la agenda iniciada para la admisibilidad de la
oferta exportable de Colombia en el mercado estadouniden-

se yampliarla a los demds TLC.

endas de admisibilidad de aquellos sectores
sobre los cuales esta apostando el pais, tanto desde el nivel

nacional como desde el nivel local.

Profundizar la “diplomacia” MSF y definir agendas de trabajo
ompetentes de Colombia y los

entre las autor
mercados receptort

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Lograr la admisibilidad de los productos
que ya se encuentran en estudio por
parte de las autoridades de EE. UU.

Principales
responsables

Centro para el Aprovechamiento de
Acuerdos Comerciales - ICA - INVI-
MA -Mincomercio.

Centro para el Aprovechamiento de
Acuerdos Comerciales - Coordina-
cién Supraministerial - ICA - INVIMA
- Mincomercio.

ICA - INVIMA - Centro para el
Aprovechamiento de Acuerdos
Comerciales - Minagricultura.

Establecer mecanismos de cofinancia-

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

Establecer mas mecanismos de informacién de manera que
portadores tengan un mayor conocimiento sobre los
requisitos exigidos en los diferentes mercados.

celaria plana, que elimine la sobreproteccion de al
sectores y las proteccion ctivas negativas de otros.

Continuar con la agenda de negociaciones de acuerdos
comerciales teniendo en consideracién las apu
riales que viene haciendo el pafs en el marco de su politica

cion a través de Proexport, Bancoldex
y/o Innpulsa.

Ampliar la funcién de inteligencia de
mercados de Proexport.

Realizar el estudio que identifique la

estructura arancelaria mas conveniente.

Incluir como criterio para determinar la

conveniencia estratégica de negociar un

acuerdo, la estructura productiva de la
economia y, en particular, las apuestas

Proexport - Bancoldex - Innpulsa.

Proexport.

Mincomercio - DNP.

Mincomercio - DNP - PTP -Departa-
mentos - Municipios.

de cambio estructural.

Coordinar la politica comercial con la politica de cambio
ortable a fin de
atender la demanda existente en los mercados prioritarios

estructural para generar nueva oferta

cubiertos por los acuerdos comerciales.

Fuente: Andlisis Consejo Privado de Competitividad.

ditos para la resolucién de asuntos en esta
materia que estén impidiendo el comercio
entre estos paises, incluida la posibilidad
de elevar asuntos al Comité Permanente
en materia MSF para resolverlos en caso
de que las autoridades técnicas de ambos

paises no los hayan podido dirimir.

precios competitivos.

lgualmente, se requiere ampliar la
admisibilidad MSF para el resto de
mercados donde exista este tipo de
restricciones. Para esto es clave que
se profundice la “diplomacia” MSF y se
definan agendas de trabajo entre las

autoridades competentes de Colombia

Los insumos a los que se le estd apos-
tando en el marco de la politica de cambio  tamentos - Municipios -Gremios
estructural puedan seradquiridos a

sectoriales que esté haciendo el pais en el
marco de su politica de cambio estructural.

Mincomercio - DNP - PTP -Depar-

- cdmaras de comercio - univer-
sidades.

y los mercados receptores. En este
sentido, se recomienda que las oficinas
comerciales de Colombia en los paises
destino muevan los procesos con las
autoridades competentes de estos
paises, tal como se viene haciendo

para el caso de EE. UU. Asi mismo, es

27. Adicionalmente, esta carta establece compromisos en materia de cooperacién técnica en el dmbito MSF y relativos al intercambio de informacién cien-

tifica para facilitar el proceso de analisis de riesgo, ambos elementos que apuntan a facilitar la admisibilidad de productos entre Colombia y EE. UU.
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necesario el fortalecimiento del ICAy el
Invima para que realicen un desarrollo
adecuado de sus tareas técnicas. Es-
pecificamente, en el caso del Invima,
es importante que se implemente su
reestructuracion, luego de la expedi-
cién del Decreto 2078 de 2012 para tal
propdsito (ver cuadro 1).

También es prioritario continuar
con el proceso de fortalecimiento del
Sistema Nacional de Calidad. En este
sentido, es indispensable obtener el re-
conocimiento internacional de la ONAC
y del INM. Lo anterior permitird que las
certificaciones emitidas por los labora-
torios nacionales acreditados y por el
Icontec sean reconocidas en el exterior.
Esto tendrd un efecto directo sobre la
competitividad de ciertos productos, en
la medida en que se reducirian sus cos-
tos de certificacion.

Asimismo, se requiere apoyar a los
exportadores en los procesos de cer-
tificacién en los mercados internacio-
nales mediante el establecimiento de
mecanismos de cofinanciacion. En este
sentido, en concordancia con la Ofici-
na para el Aprovechamiento del TLC con
EE. UU. (2013), Proexport, Bancoldex
y/o Innpulsa podrian servir de apoyo
en esta labor.

Es fundamental también estable-
cer mas mecanismos de informacion
de manera que los exportadores tengan
un mayor conocimiento sobre los requi-
sitos exigidos en los diferentes paises
—e.g. normas técnicas, acreditacion,
requisitos especificos de etiquetado
y empaques, normas de origen, entre

otros—. En este sentido, se propone que

Proexport amplie su funcién de inteli-
gencia de mercados a estas activida-
des y que en particular lo realice para
los sectores definidos en el marco de la
politica de cambio estructural. Adicio-
nalmente, seria clave que a través de
este proceso de inteligencia de merca-
dos se profundice para dichos sectores
la identificacion de los canales de dis-
tribucién y aspectos logisticos requeri-
dos en los distintos paises.

En cuanto al nivel de los aranceles,
si bien el pais ha logrado reducir gra-
dualmente la tasa promedio arancelaria,
aun persiste un alto grado de disper-
sién, que en algunos casos ha llegado
a generar protecciones efectivas nega-
tivas para varios sectores. Por lo tanto,
se recomienda al DNP, en conjunto con
el Mincomercio, estudiar la posibilidad
de implementar una estructura arance-
laria plana, con el fin de eliminar la so-
breproteccidn que existe para algunos
sectores y las protecciones efectivas
negativas que se estan generando en
otros. Un esquema de este tipo podria
contribuir a la reduccién del sesgo an-
tiexportador, en la medida en que no se
restringiria la produccién de bienes par-
ticulares y permitirfa la especializacién
de acuerdo con las ventajas comparati-
vas del pais®.

Mientras tanto, habria que asegurar
que —como minimo— los sectores a los
que el pais les esta apostando a través
de sus esfuerzos en materia de politi-
ca industrial puedan adquirir a precios
competitivos los insumos y bienes de
capital necesarios para su produccion.

En este sentido, se recomienda que es-

tos tengan un arancel igual o cercano a
cero de forma permanente.

Para diversificar mucho mas los
destinos de las exportaciones colom-
bianas, es clave continuar con la agenda
de negociacién de acuerdos comerciales
del pafs. Ahora bien, el nimero de acuer-
dos comerciales no se debe convertir en
el fin ulterior de la politica. El pais debe
ser mas estratégico en el momento de
embarcarse en la negociacion de nue-
vos acuerdos comerciales, teniendo en
cuenta la conveniencia de estos a par-
tir de la priorizacién de sectores hecha
en su politica de cambio estructural. En
este sentido, si bien existe una Agenda
de Negociaciones Comerciales —la cual
es determinada a partir diversos crite-
rios como mercados con mayor poten-
cial para las exportaciones colombianas,
posibilidades de atraccién de inversién,
factibilidad politica, disposicién al libre
comercio, entre otros—, se recomienda
incluir como criterio para determinar la
conveniencia estratégica de negociar
un acuerdo, la estructura productiva de
la economia y, en particular, las apues-
tas sectoriales que esté haciendo el pais
en el marco de su politica de cambio es-
tructural (ver capitulo Politica de Cam-
bio Estructural). Adicionalmente, estas
apuestas sectoriales deben ser tenidas
en cuenta en el momento de definir la
estrategia de negociacién —e.g. inclu-
yendo la definicién de lineas rojas— de
futuros acuerdos.

Por ultimo, se requiere coordinar la
politica comercial con la politica de cam-
bio estructural para generar nueva ofer-

ta exportable a fin de atender la demanda

28.  Unestudio reciente (Villarreal, 2009) muestra que un arancel plano de 4%, tendria efectos positivos en la produccién sectorial y en variables ma-
croeconémicas Como CoNsumo, exportaciones e importaciones.



existente en los mercados prioritarios que
estan cubiertos por los acuerdos comer-
ciales que el pais viene negociando. Esa
coordinacién debe involucrar tanto enti-
dades gubernamentales de los niveles
nacional, regional y local, como los gre-
mios empresariales y cdmaras de comer-

cio, y las universidades.
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El presidente Santos, en su discurso de instalacion de la ul-

tima legislatura del Congreso, el pasado 20 de julio, afirmd

que era el momento para “mirar hacia adentro”, haciendo

alusion a la necesidad de que el pais se enfoque en tener

una produccion eficaz y competitiva, con alto valor agrega-

do. El ministro de Hacienda, Mauricio Cardenas, fue mas ex-

plicito e interpretd las palabras del presidente diciendo que

el pais debe ahora dedicarse a su politica industrial.

Este anuncio es recibido con gran ex-
pectativa y benepldcito desde el Consejo
Privado de Competitividad (CPC), en la
medida en que este ha venido insistien-
do en que la agenda de competitividad
del pais debe contener —ademas de
elementos transversales que mejoren la
competitividad para cualquier sector de
la economia— una agenda vertical, politi-
ca industrial moderna, politica vertical de
desarrollo productivo® o politica de cam-
bio estructural, todos sinénimos desde
el punto de vista del CPC. Puntualmente,
mas alla de venir apoyando una politica
de este tipo, el Consejo ha venido insis-
tiendo en la necesidad de ordenar todo lo
que el pafs estd haciendo en esta materia,
bajo una politica coherente que articule

los diferentes actores e instrumentos®.

En este sentido, este capitulo —mas
que profundizar sobre las justificacio-
nes tedricas detras de este tipo de po-
litica®~ supone que la discusién sobre
la necesidad de una politica de cambio
estructural estd cerrada y presenta pro-
puestas concretas al Gobierno, ahora
cuando ha dado sefales de que se va
a dedicar a organizar y fortalecer los
esfuerzos que viene haciendo en este
frente. La idea es que estas propuestas
den luces para el redisefio y la imple-
mentacion de una politica sélida que
le permita al pais incrementar el nivel
de diversificacion y sofisticacion de su
aparato productivo y, de esa manera,
lograr el objetivo de convertirse al afio
2032 en el tercer pais mas competitivo

de Latinoamérica®.

DIAGNGSTICO Y AVANCES

¢QUE QUIERE DECIR EL CPC
POR POLITICA DE CAMBIO
ESTRUCTURAL?

Albert Einstein decia que “no se pueden
esperar resultados diferentes si se si-
guen haciendo las cosas de la misma
manera”. La contundencia de esta frase
podria ser extrapolada a las conclusio-
nes de la reciente literatura de desarro-
llo econémico® no se pueden esperar
resultados diferentes en materia de
desarrollo econémico si se siguen pro-
duciendo los mismos bienes y servicios,
y menos si se siguen produciendo de la
misma manera en que se ha venido ha-

ciendo por décadas.

1. Ver Pagés, C. (2010), Capitulo 11.
2. Ver, por ejemplo, Llinas, M. (2013, julio).

3. Para un mayor detalle sobre las justificaciones tedricas, ver Consejo Privado de Competitividad (2012) - Capitulo Politica de Cambio Estructural y

op.cit. Llinds, M. (2013, julio).

4. De acuerdo con el dltimo Indicador Global de Competitividad 2013-2014 del Foro Econémico Mundial, Colombia se encuentra en la séptima posi-

cién en Latinoamérica y, de mantenerse las tendencias recientes, pasarfa al octavo puesto el préximo afo, superada por Ecuador.
5. Ver por ejemplo, Lin, J. (2012]); McMillan, M. y Rodrik, D. (2011); Hausmann, R. etal. (2011).



HAN SIDO LOS PAISES QUE SE HAN
ADENTRADO EN UN CONSTANTE
PROCESO DE CAMBIO ESTRUC-
TURAL, LOS QUE HAN LOGRADO
ALTOS NIVELES DE CRECIMIENTO
SOSTENIDOS EN EL TIEMPO

Grafico 1. Crecimiento y PIB per cépita.

PIB per cépita 2011, US$ PPA.

Crecimiento promedio
del PIB entre 1980 y 2012.

Fuente: Banco Mundial.
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La evidencia empirica muestra que han
sido los paises que se han adentrado en
un constante proceso de cambio estruc-
tural, incrementando la diversificacién y
sofisticacién de sus economias, los que
han logrado mantener altas tasas de
crecimiento sostenidas en el tiempo y
se han convertido en los “milagros eco-
némicos” de los Ultimos 50 afios. Casos
como el de Corea del Sur, Taiwan, Sin-
gapur, Malasia y China ilustran cémo a
través de un proceso de transformacion
productiva que ha cambiado la fisono-
mia de sus aparatos productivos, estas

economias vienen alcanzando tasas de

crecimiento que les han permitido lograr
niveles de prosperidad de paises desa-
rrollados —en algunos casos—y sacar a
cientos de millones de personas de la
pobreza (ver grafico 1).

A diferencia de esto, Colombia vie-
ne obteniendo resultados contrarios a
lo que recomienda esta receta. En vez
de estar incrementando el nivel de diver-
sificacién y sofisticacién de su aparato
productivo, este se viene concentrando
en un menor ndmero de productos con
un bajo nivel de sofisticacién. Por lo me-
nos asflo muestra el grado de sofistica-

cién de su canasta exportadora. El pais

no sélo viene exportando casi que los
mismos productos durante los Gltimos
30 afios (petrdleo, carbon, café, flores,
banano, etc.), sino que la participacion
de las exportaciones basadas en estos
pocos bienes primarios se viene incre-
mentando de forma alarmante® a raiz
del boom minero-energético que atra-
viesa’ (ver gréfico 2] (ver capitulo Po-
litica Comercial).

Sin volver a los detalles técnicos que
el CPC ha planteado en anteriores docu-
mentos sobre la justificacion detras de
una politica de cambio estructural, la rea-

lidad es que existe un sinnimero de fa-

6. Esta situacion genera preocupaciones en la medida en que, de acuerdo a Hausmann R., Hwang, J. y Rodrik, D. (2007), los paises “se convierten en

lo que exportan”. Es decir, el crecimiento futuro de las economias parecerfa estar asociado con la sofisticacion de sus canastas de exportacién.

?. En linea con Hausmann, R. (2013, 30 de agosto), este incremento en la participacion de las exportaciones de commodities se debe en buena me-

dida a una mejora en los términos de intercambio y no necesariamente a un incremento en su produccion.
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EL GRADO DE SOFISTICACION DE LA CANASTA EXPORTADORA COLOMBIANA HA VENIDO EN DECLIVE DURANTE LOS

ULTIMOS ANGS

Gréfico 2. Exportaciones de Colombia segun intensidad tecnoldgica (2001-2011).

2001
2002
2003
2004
2005

Fuente: UNCTAD, célculos Consejo Privado de
Competitividad.
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llas de mercado y fallas de gobierno® que
limitan la posibilidad de que un pafs sur-
ta un proceso de transformacién produc-
tiva. En particular, la reciente literatura
destaca los problemas de apropiabilidad®
y las fallas de coordinacién'®, como fallas
de mercado que justifican la intervencion
del Gobierno para su correccién.

En otras palabras, infortunadamente
este proceso no se da de manera espon-
tanea’! y requiere de una participacion
activa por parte del Estado para abordar
estos cuellos de botella que lo limitan. No
ha sido de otra manera como los paises
que han logrado cambios estructurales
exitosos —tales como los asiaticos men-
cionados anteriormente y otros como Chi-
le*— lo han hecho.

Esta necesidad es aliin mas sentida en
el caso de Colombia, en la medida en que
las ventajas comparativas hacia la produc-

cién de recursos naturales y bienes prima-

rios son tan fuertes, que si el pais no hace
un esfuerzo de gran magnitud, sera dificil
contrarrestar la presion hacia la concen-
tracién y la menor sofisticacion de su apa-
rato productivo; maxime cuando no viene
aprovechando esta oferta de recursos pri-
marios para generar nuevos bienes y ser-
vicios de mayor sofisticacién alrededor de
ella’®. Mas aun, la necesidad de una politica
de cambio estructural se ha vuelto mas
imperiosa ahora que parece estar llegando
asufin el boom de commodities que favore-
ci6 a Colombia durante la Gltima década* y
que el pais pareceria estar cayendo bajo la
trampa de los ingresos medios™.

Ya aqui debe quedar claro que cuan-
do el CPC habla de politica de cambio es-
tructural —o alguno de sus sinénimos—,
esta hablando del conjunto de esfuerzos
por parte de los sectores publico y pri-
vado®® con el fin de abordar distorsiones

que inhiben el proceso de diversificacién

y sofisticacion del aparato productivo. Es
decir, una politica que empuje al pais a
producir nuevos bienes y servicios de
mayor productividad —i.e. promoviendo
el self-discovery a lo Hausmann y Rodrik
(2003])- y a mejorar la productividad de
bienes y servicios que ya produce. Por
tanto, en el marco de una politica de cam-
bio estructural bien podrian caber secto-
res del ambito de servicios o del ambito
agropecuario'®, ademas del industrial®,
tanto transables como no transables®.
En este sentido, el CPC entiende una
politica de cambio estructural como un
componente esencial de una agenda de
competitividad —particularmente en un
pafs en desarrollo como Colombia— que
complementa los esfuerzos transversales,
muchos de los cuales se han abordado en
capitulos anteriores de este Informe. Por
tanto, una agenda de competitividad no sélo

debe incluir elementos horizontales (agenda

La literatura destaca como fallas de gobierno: la excesiva (y en algunos casos, falta de] regulacién, institucionalidad y trdmites, los altos impues-
tos, la corrupcidn, las leyes laborales restrictivas, la represion financiera, la inseguridad en derechos de propiedad, el pobre cumplimiento de con-

De acuerdo con la literatura, un pionero que se atreva a incursionar en algiin nuevo sector o actividad econdmica tiene que asumir una serie de
costos Y riesgos que no tienen que asumir sus inmediatos seguidores. Esta situacién lleva a que se dé un nivel subdptimo de inversion en “pione-
raje”, lo que limita la capacidad de “descubrimiento” [self-discovery] de nuevas actividades econémicas de un pais y, por tanto, su capacidad de

En muchas ocasiones, la viabilidad de un sector depende de que simultdneamente se dé una serie de actividades e inversiones, las cuales no ne-
cesariamente las fuerzas de mercado proveen de forma concomitante. Estas fallas de coordinacién pueden tener mdltiples manifestaciones: ne-
cesidades de capital humano especifico, infraestructura especifica, normatividad o institucionalidad publica especifica, agenda de CTel especifica,

Todo lo contrario. Existen condiciones que propician procesos de cambio estructural negativo, es decir, cuando los factores de produccién migran de actividades
econdmicas mas productivas a menos productivas. Colombia sufre de estas condiciones. Para mas detalle, ver McMillan, M. y Rodrik, D. (2011).

Tal como lo han hecho Canad3, Australia, Nueva Zelanda, los paises escandinavos y més recientemente Chile.
Ver, por ejemplo, Velasco, A. (2013, 11 de septiembre], Ocampo, J. A. (2013, 27 de agosto) y Hausmann, R. (2013, 30 de agosto).

Bajo esta definicién amplia de sector privado —que se utiliza a lo largo del capitulo— entrarfan no solo las empresas sino también la Academia, los

En sentido estricto, para la literatura econdmica (ver por ejemplo, op. cit. McMillan, M. y Rodrik, D. (2011)], el concepto “cambio estructural” s6lo
hace referencia al caso en que los factores de produccién migran de sectores de baja productividad hacia sectores de mayor productividad, lo que
equivaldria a “producir nuevos bienes y servicios de mayor productividad”. Cuando el CPC utiliza el término también estd haciendo alusién al caso

La politica agropecuaria que se viene construyendo luego de los paros de este afio, por ejemplo, deberfa ser parte de esta politica de cambio estructural.
Generalmente, cuando se utiliza el término”politica industrial” (moderna) se tiende a creer que esta politica sdlo cubre el sector industrial manufacture-
ro. Sin embargo, una poitica industrial moderna, o politica de cambio estructutural como la llama el CPC, podria abarcar cualquier sector de la economia.

8.
tratos y la inestabilidad macroeconémica. Para mas detalle, ver Rodrik, D. (2013).
9.
surtir un proceso de cambio estructural. Para mas detalle, ver Hausmann, R. y Rodrik, D. (2003).
10.
etc. Para més detalle, ver, por ejemplo, Sabel, C. etal. (2012).
11.
12.  VerRodrik, D. (2007).
13.
14.
15.  VerReina, M. (2013, junio).
16.
centros de investigacidn, etc.
17.
en que se incrementa la productividad al interior de sectores ya existentes.
18.
19.
20. VerMcKinsey Global Institute (2010).

i

IVYNLINY1S3 01aWVI 30 VIIL)70d

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




i

2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

PARA LOGRAR UN CRECIMIENTO
RAPIDO Y SOSTENIDO SE NECESITA
ADEMAS DE UNA AGENDA DE MEJO-
RAEN LOS FUNDAMENTALES, UNA
PROFUNDA AGENDA VERTICAL

Grafico 3. Agenda horizontal y vertical en el
marco de una agenda de competitividad.

Fuente: Tomado de Rodrik, D. (2013) y adaptado por

Consejo Privado de Competitividad.
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horizontal) que busquen mejorar los funda-
mentales microecondmicos para todos los
sectores de forma transversal —tales como
la mejora en la calidad de educacién basica
y media (ver capitulo Educacién), la cons-
truccién de principales corredores logisticos
(ver capitulo Infraestructura, Transporte y
Logistica), la mejora en eficiencia de la jus-
ticia (ver capitulo Justicia), la flexibilizacion
del mercado laboral (ver capitulo Mercado
Laboral y Formalizacién)—, sino que tam-
bién debe tener una agenda vertical o po-
litica de cambio estructural, que busque

acelerar el proceso de cambio estructural

positivo. En linea con Rodrik (2013), el cre-
cimiento de los paises dependerd de la pro-
fundidad y la complementariedad de estas
dos agendas (ver grafico 3).

Es importante destacar que, en mu-
chos casos, las distorsiones y los cuellos
de botella que deben ser abordados por una
politica de este tipo para facilitar el proceso
de cambio estructural son particulares al
contexto geografico donde se ubica la ac-
tividad econémica. En algunos casos, un
mismo sector puede tener visiones estra-
tégicas distintas en lugares diferentes de

la geografia nacional, lo que termina redun-

dando en necesidades y, por tanto, en agen-
das publico-privadas diferentes?. En otros
casos, la misma situacion geograficaimpo-
ne distintos tipos de fallas de coordinacién
—logisticos, normativos, de capital humano,
de ciencia, tecnologia e innovacion (CTel),
etc.— para resolver®. Por tanto, buena par-
te de la “accién” en materia de politica de
cambio estructural debe tomar lugar a nivel
local, para lo cual deben existir espacios e
institucionalidad para que los actores publi-
cos y privados del nivel local identifiquen y
aborden las distorsiones que limitan la pro-

ductividad de sus actividades econdmicas.

21.  Porejemplo, el sector TIC en Medellin les esta apostando a tres microclusters (Smart Services, Creative Transmedia y Smart City) que no necesa-
riamente coinciden con la vision estratégica de este mismo sector en la ciudad de Bogotd. Por tanto, en el caso de capital humano, las brechas a
zanjar para alcanzar la vision en Medellin pueden llegar a ser muy diferentes que aquellas en Bogota.

22. Unejemplo de esto es la diferencia en las agendas publico-privadas que habria que abordar en diferentes regiones del pafs para el caso del sec-
tor de Ganado bovino, en la medida en que diferentes zonas del pais tienen diferentes estatus en materia de prevalencia de fiebre aftosa. Para mas

detalle ver Llinas, M. (2012).



Por otro lado, si bien no todos los instru-
mentos dentro de una politica de cambio
estructural implican la necesidad de prio-
rizar sectores, industrias o actividades
econémicas®, deberia haber instrumentos
cuya utilizacién se enfoque sobre sectores
priorizados?®. En particular, la resolucién
de fallas de coordinacién implica llevar a
cabo esfuerzos articulados entre diferen-
tes agencias del Gobierno —tanto del nivel
nacional como del local— que obligan a
priorizar, en la medida en que los recursos
del Gobierno —especialmente el tiempo de
su recurso humano— son finitos®.

La OCDE ha entendido muy bien esto, y
en sus Ultimos documentos viene promul-
gando la necesidad de implementar lo que
llaman Smart Specialization (0CDE, 2012).
Este concepto no es otra cosa —y asi lo re-
conocen— que politica de cambio estruc-
tural soportada por la politica de CTel. A
esta conclusién han llegado luego de dar-
se cuenta de que no tener foco estratégico
parasusinversiones en CTel y repartirlas de
manera uniforme hallevado a que el impac-
to de estas sea mas bien marginal.

Por dltimo, vale la pena recordar que
para el CPC una politica de cambio estruc-
tural no implica una serie de medidas que se
asocian a la antigua politica industrial bajo el
modelo de sustitucion de importaciones. En
primer lugar, no implica subsidios para so-
portar la viabilidad de sectores especificos.
Adiferencia de esto, el acompafiamiento pri-

vilegiado sobre ciertos sectores se debe tra-

ducir en la resolucién de, por ejemplo, fallas
de coordinacién que limitan la productivi-
dad de estos sectores. En segundo lugar, no
implica proteccién en frontera ante la com-
petencia internacional. En linea con Reina
(2013, agosto), “una mayor conexién con el
mercado internacional no rifie con la cons-
truccién de una politica de desarrollo pro-
ductivo que mejore la competitividad de la
economia. Las politicas industriales moder-

nas no pasan por el proteccionismo”.
SOUE ESTA HACIENDO COLOMBIA?

Hoy en dia no se puede decir que en Co-
lombia no se estan implementando es-
fuerzos que podrian ser catalogados como
de politica industrial. Por ejemplo, el pre-
sidente Santos lanzé el afio pasado una
nueva Agenda Nacional de Competitividad
en el marco del Sistema Nacional de Com-
petitividad e Innovacion (SNCel)?, que,
ademads de elementos horizontales, tiene
elementos de agenda vertical (o politica in-
dustrial) (ver cuadro 1 y capitulos Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, Educacién, Politi-
ca Comercial e Infraestructura, Transporte
y Logistica). Sin embargo, el CPC considera
que estos esfuerzos en materia de politi-
ca industrial no son suficientes para lo-
grar avances sustanciales en materia de
diversificacién y sofisticacién del aparato
productivo colombiano.

En primer lugar, los elementos de

agenda vertical se vienen dando sin que

exista una verdadera politica que articule
todos los actores e instrumentos relevan-
tes. Una politica de este tipo no es compe-
tencia de un solo Ministerio, en la medida
en que las distorsiones y demas cuellos
de botella que debe abordar son, general-
mente, competencia de diferentes agen-
cias publicas. En este sentido, una politica
de cambio estructural debe ser de todo el
Gobierno® —incluido el de nivel local—, ya
que involucra buena parte —si no la totali-
dad— de las agencias publicas. Por tanto,
no es suficiente decir que el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (Mincomer-
cio) tiene una politica industrial para sus
adentros que no necesariamente conoce el
resto del Gobierno y que, por tanto, lo obliga
a ir tocando puertas a los demas Ministe-
rios cuando necesite la resolucién de de-
terminadas fallas de coordinacién por fuera
de su competencia. Mas aun, vale la pena
sefalar que muchos sectores y temas que
deberian ser parte de esta politica no son
del resorte de este ministerio.

La falta de una politica articulado-
ra se refleja también en la coexistencia
de dos sistemas —el SNCel y el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién— que, a pesar de los esfuerzos de
coordinacién, siguen siendo sistemas pa-
ralelos sin una politica que los articule o
que subordine uno al otro; cuando clara-
mente la politica de CTel debe ser uno de
los principales pilares —mé&s no el Gnico—

de una politica de cambio estructural.

23.  Enla‘“cajade herramientas” de una politica industrial moderna sélida debe haber cabida para instrumentos transversales que puedan ser aplica-
bles a cualquier actividad econdmica. En particular, estos instrumentos buscan abordar distorsiones tales como los problemas de apropiabilidad.
Para més detalle, ver Llinds, M. (2013, agosto).

24. Estonoimplica que no debe haberinstrumentos para el resto de sectores, pero si que algunos instrumentos deberfan focalizarse sobre algunos sectores.

25.  Algunos comentarios a borradores de este capitulo sugerfan estar de acuerdo con que el enfoque de esta politica deberia ser el de abordar distor-
siones de mercado, pero no el de priorizar. Sin embargo, al decir esto se esta desconociendo que infortunadamente no se pueden resolver todas
las fallas de mercado para todos los sectores o actividades econémicas al mismo tiempo. En particular, la resolucién de fallas de coordinacién es lo
que mas exige la necesidad de priorizar. Para mas detalle, ver, por ejemplo, Hausmann, R. y Rodrik, D. (2006).

26.  Mayorinformacion en https:/sgr.dnp.gov.co/media/Innova/index.html
27.  Preferiblemente deberia ser una politica de Estado.
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Cuadro 1. Avances de la Agenda Nacional de Competitividad en materia de Politica de Cambio Estructural (primer semestre 2013).

Grupo de acciones

Promocién de sectores
especificos

idad Ambiental

Accién ANC

Contar con un marco regulatorio para el desarrollo del sector
agropecuario: presentar Proyecto de Ley de Desarrollo Rural.

Identificar las necesidades de riego y drenaje y construir los
distritos acordes con la vocacién de uso del suelo.

Aprovechar la biodiversidad como ventaja comparativa: delimitar
ecosistemas estratégicos (paramos, humedales, pastos mari-
nos, arrecifes coralinos).

Promover encadenamientos productivos del sector minero
energético hacia atras y hacia adelante: instaurar dispositivo de
trabajo publico-privado.

Incrementar el nimero de proyectos bandera que estarfan sopor-
tando las dindmicas de crecimiento de los sectores a los cuales
le viene apostando el pais en el marco de su agenda vertical.

Generar dindmicas de trabajo entre los actores publicos y
privados a nivel local sobre los sectores del Programa de Transfor-
macién Productiva.

Desarrollar el programa Rutas Competitivas en 16 departamentos
y transferir la metodologfa para el fortalecimiento de clusters.

Brindar asistencia técnica para garantizar el rol articulador de las
Comisiones Regionales de Competitividad (CRC).

Promover el desarrollo econémico sostenible: Desarrollar e
implementar esquemas por compensaciones por pérdida de
biodiversidad.

Contar con un marco legal para la actividad minera: presentar
ante el Congreso de la Republica el proyecto de Ley del Cédigo
Minero, posterior a la consulta previa con comunidades.

Mejorar la institucionalidad para el sector de la minerfa: Poner
en marcha la Agencia Nacional Minera, teniendo en cuenta la
transicién del Servicio Geoldgico Nacional.

Desarrollar la actividad econémica sostenible: Implementar la Es-
trategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono en 4 sectores.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad, con base en DNP — Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion.

Accidn Grupo

Sin avances
y/o retrasos significativos

Avance con retrasos

Comentario CPC

No se tiene informacién de seguimiento
de la accion. Minminas pide cambio de
liderazgo o eliminacién de la accién.

A pesar de que la mayorfa de hitos ya se
han cumplido, el Plan de Descongestién
y la Provision de Planta se encuentran

muy retrasados.

Avance satisfactorio

Accidn terminada



Cuadro 2. Esfuerzos del Gobierno catalogables como de Politica Industrial Moderna.

Programas / Politicas / In Entidad Responsable pcién/Comentario

Programa a través del cual el pais le esté apostando a 16 sectores

Programa de Transformacién Productiva (PTP) PTP (Bancdldex — Mincomercio)
para convertirlos en sectores de talla mundial.

Programa que pretende implementar 36 iniciativas de clusteren
18 departamentos del pais, buscando empoderar y capacitar a las
regiones para que hagan sus propias apuestas, sean capaces de
identificarlas, y gestionarlas.

Programa Rutas Competitivas Innpulsa (Bancdldex)

IVYNLINY1S3 01aWVI 30 VIIL)70d

Programas de Desarrollo de Clusters de Cémaras de Comercio de Medellin, Trabajo de desarrollo de clusters que vienen implementando a
distintas ciudades Barranquilla y Bogota través de sus Camaras de Comercio algunas ciudades de Colombia.

Las 32 Comisiones Regionales de Competitividad tienen numero-
sas apuestas productivas incluidas en sus Planes Regionales de
Competitividad.

Apuestas de los departamentos a través de Comisiones Regionales de Competi-
las Comisiones Regionales de Competitividad | tividad

Este programa tiene como objetivo implementar pilotos para la so-
lucién de cuellos de botella para tres clusters: Autopartes (Bogotd),
Energia (Antioquia) y Alimentos (Valle).

Proyecto “Desarrollo de las Mipymes Bajo el Mincomercio, Agencia de Cooperacién
Enfoque de Cluster” Coreana [KOICA)

Politica de Gestion de Capital Humano (Con- Mineducacién, Mintrabajo, Mincomercio,  Politica a través de la cual se pretende resolver fallas de coordina-
pes 3674 de 2010]) DNP cién relacionadas a brechas de capital humano.

Programa a través del cual se pretende resolver fallas de ¢

Programa de Alianzas Estratégicas Regionales | Mineducacién " 3 5
° cion relacionadas a brechas de capital humano.

Oficina de Aprovechamiento Comercial Identificaba cuellos de botella para 11 sectores y 15 clusters regio-

Agenda de Competitividad Sectorial ; S N o
° f del TLC nales, incluyendo agendas de admisibilidad sanitaria y fitosanitaria.

Apunta a articular los multiples esfuerzos que viene haciendo el

Estrategia Nacional de Innovacién .
pais en materia de CTel.

Programas del Ministerio de TIC que buscan incrementar la competi-

Programas FITly Apps.co MinTIC Y e (A

Ademés del tema de clusters, Innpulsa tiene un portafolio de instru-
mentos para apoyar: la mipyme; temas de mentalidad y cultura de
lainnovacién; emprendimiento dindmico innovador; e innovacion y
emprendimiento corporativo.

Portafolio de instrumentos para fomentar
empresas de crecimiento rapido, rentable y Innpulsa (Bancéldex)
sostenido

Define ciertas dreas estratégicas sobre las cuales se deben focalizar
los esfuerzos de CTel del pafs. Colciencias tiene un Consejo de los
Programas Nacionales de CTel que cubren 13 éreas.

Politica de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion
(Ley 1286 de 2009 y Conpes 3582 de 2009)

Programa que busca mejorar la productividad de alrededor de 25

oductivas Minagricultura ) )
cadenas productivas del sector agropecuario.

Agenda que establece una focalizacion de la agenda CTel para el

Agenda Quinquenal Corpoica
sector agropecuario.
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Adicionalmente, se refleja en los mul-
tiples esfuerzos que vienen haciendo
distintas agencias publicas y privadas,
sin mayor coordinacién entre ellas y sin
necesariamente lograr sinergias entre
estos esfuerzos. Mas adn, muchos de
estos esfuerzos no tienen en cuenta las
particularidades y realidades sectoriales
regionales. Una lista no exhaustiva de es-
tos esfuerzos se muestra en el cuadro 2.

Por ultimo, la falta de politica se refle-
jatambién en la desconexion entre la in-
versién de las regalias —en particular, las
asociadas al Fondo de CTel, al Fondo de De-
sarrollo Regional y al Fondo de Compensa-
cién Regional—y las apuestas productivas
que viene haciendo el pafs, tanto desde el
nivel nacional como desde el nivel local, en
la medida en que la mayoria de proyectos
presentados ante estos fondos no corres-
ponden o apalancan estas apuestas®.

En segundo lugar, y como resultado
mismo de la falta de politica, el pais le vie-
ne apostando a todo. Un conteo somero
que realiz6 el CPC sobre los diferentes es-
fuerzos que se vienen haciendo, concluyé
que el pais —tanto desde el nivel nacional
como desde el nivel local— estd realizan-
do apuestas sobre mds de 80 sectores.
Como dice el profesor Michael Porter, de
la Universidad de Harvard, “apostarle a
todo es no tener estrategia”. Puesto de
otra manera: apostarle a todo es apos-
tarle a nada. Si bien priorizar esfuerzos
es una tarea compleja, las multiples dis-
torsiones que limitan la transformacién
productiva exigen que se haga.

Enresumen, la falta de una verdadera

politica de cambio estructural articuladora

que, ademas, se refleja en el sinnimero de
apuestas que se vienen realizando, hace
imperativo que el pais reevalue los esfuer-

z0s que estd haciendo en esta materia.
RECOMENDACIONES

Desde hace casi tres afios el CPC viene
proponiendo que se “ponga la casa en or-
den” en cuanto a los esfuerzos que el pais
viene haciendo en materia de politica de
cambio estructural. Para esto, ha propues-
to que el pais haga un redisefio exhaustivo
de su politica. En este sentido, este capitu-
lo hace propuestas concretas (ver cuadro
3) sobre seis aspectos que se deberian
tener en cuenta en el momento de hacer
este redisefio: 1) objetivos ambiciosos; 1)
el dilema de la priorizacion; 1) ajustes ins-
titucionales; 1v] revision de la “caja de he-
rramientas”; v) reglas claras, mecanismos
de transparencia y rendicién de cuentas, y
vi] rol del sector privado.

Dadas la ventana de oportunidad que
se abre con las elecciones presidencia-
les de 2014 y la necesidad apremiante de
que el pais se embarque en una agenda
de este tipo, se espera que los candida-
tos asuman esta politica dentro de sus
banderas y estas recomendaciones sir-
van para su redisefio y su implementa-

cion a partir de agosto de 2014.
OBJETIVOS AMBICIOSOS

Es claro que si el pais realmente quiere lo-
grar la visién de ser al afio 2032 uno de los
tres paises mas competitivos de Latinoa-

mérica, con un nivel de ingreso equivalen-

te al de un pafs de ingresos medios-altos,
tendrd que incrementar su tasa de creci-
miento potencial. Tal como se comentg,
esto sélo serd posible en la medida en que
—ademas de abordar elementos transver-
sales que mejoren los fundamentales— el
pais implemente una politica de cambio
estructural que jalone sustancialmente
este crecimiento, a través de una trans-
formacién de su aparato productivo y que
evite que el pafs quede enfrascado en la
trampa de ingresos medios.

Ahora bien, una politica de este tipo
no se disefia para que los sectores o ac-
tividades econémicas bajo ella sigan cre-
ciendo a tasas escasamente superiores al
promedio de crecimiento de toda la econo-
mia. Se disefia para que el abordaje de los
cuellos de botella particulares y el acom-
pafiamiento privilegiado por parte del sec-
tor publico a los sectores bajo la politica
redunden en tasas de crecimiento signi-
ficativas que terminen impulsando de for-
ma importante el crecimiento promedio.

Por tanto, las metas de crecimiento
bajo la politica deben ser lo suficientemen-
te ambiciosas —al tiempo que apoyadas
por estimaciones rigurosas del impacto
de los distintos instrumentos y proyectos
de inversién— como para justificar este es-
fuerzo. Ha sido asi como, por ejemplo, Ma-
lasia definié en 2010 metas de crecimiento
ambiciosas a partir de la implementacién
de su politica industrial (Economic Trans-
formation Programme], que llevard a este
pais a crecer al 6% durante los préximos
diez afios, para alcanzar asfun nivel de in-
greso esperado equivalente al de un pais

de ingresos altos®.

28.  Seestd comenzando a corregir esto a partir de una serie de convocatorias de Innpulsa.

29. Lasestimaciones del Gobierno de Malasia indican que el E&conomic Transformation Programme y los proyectos de inversién asociados a este, da-

rén cuenta del 41% de este crecimiento econémico. Para mas detalle, ver Pemandu (2010). En 2011 y 2012 este programa ha generado inversio-
nes por mas de US$69 billones y mas de 408.000 empleos.



Adema3s de enviar sefiales claras sobre el
grado de ambicién de esta politica, unas
metas claras y ambiciosas —en materia
de crecimiento de productividad sectoria-
les, exportaciones, ventas totales, etc.—,
que deberian ser definidas en el marco de
la Comision Nacional de Competitividad e
Innovacion del SNCel, deben servir de re-
ferente para monitorear el desempefio de
la politica y tomar decisiones sobre ajustes
a esta, tal como se detalla mas adelante.
Estas metas deberian ser definidas a partir
de las lineas base de cada sector o activi-
dad econémica y deberian ser lo suficiente-
mente exigentes para impulsarlos a hacer
su mayor esfuerzo por cumplirlas, pero al
mismo tiempo lo suficientemente realistas

para no castigarlos injustificadamente.

EL DILEMA DE LA PRIORIZACION

Las diferentes iniciativas que se vienen im-
plementando en el pais llevan a que, hoy en
dia, el pais le esté apostando a todo a tra-
vés de diferentes programas oiniciativas de
los érdenes nacional y local, y a que el sec-
tor privado no tenga sefiales claras sobre
a qué le apunta el pais. Como se comentd
anteriormente, es claro que esta no es la
forma mas efectiva de proceder y lo cierto
es que la dispersién que existe no permi-
tirfa concentrar esfuerzos y recursos que
redunden en resultados significativos. Por
tanto, una revision de la politica de cambio
estructural del pais debe dar luces sobre
cémo abordar el dilema de la priorizacién.
Ahora bien, también es claro que prio-

rizar esfuerzos en un pais como Colom-

bia —con tanta diversidad idiosincratica
y de aparatos productivos entre las dife-
rentes regiones, ademas de un discur-
so anticentralista desde estas— es una
tarea bien compleja. Por tanto, cualquier
propuesta de priorizacién debe tener en
cuenta estas consideraciones.

Para combinar la necesidad de foca-
lizacién con la heterogeneidad del pais,
se propone definir como apuestas del ni-
vel nacional, macrosectores (o areas)
gruesos que permitan manifestaciones
diversas en los niveles local y subsecto-
rial. Esta es la forma como lo hacen, por
ejemplo, Finlandia y Malasia®. Estos ma-
crosectores se podrian construir a partir
de la agregacion de las apuestas de los
departamentos y las regiones. Esto no
querria decir que todas las apuestas de-
partamentales tendrian necesariamente
Su respectivo macrosector a nivel nacio-
nal, pero si que se harfa un esfuerzo por
definir conjuntos gruesos que agrupen
una gran porcion de ellas.

Cualesquiera sean los sectores grue-
sos a nivel nacional 0 sus manifestaciones
subsectoriales en los niveles departamen-
tal y regional, es clave que esta definicion
provenga de un trabajo conjunto entre los
sectores publicoy privado —a través de ta-
lleres a serllevados a cabo alolargoy an-
cho del pafs, preferiblemente en el marco
de las Comisiones Regionales de Compe-
titividad—, en el que se tengan en cuenta
factores tales como: las ventajas compa-
rativas latentes del pais (o de la region);
los sectores o clusters en los cuales el pais

o la regidn] se ubica hoy en dia®; la vi-
( g y

si6n a futuro que se tenga del pais (o de
la region]); el contenido tecnolégico de los
sectores; la capacidad de generacién de
empleo; las tendencias de consumo de
los mercados mundiales; la demanda do-
méstica e internacional; los competidores;
e indicadores de sofisticacién, proximidad
y valor estratégico de los sectores o acti-
vidades, entre otros®. De acuerdo con la
discusién que se viene dando en la Unién
Europea, esta priorizacién a nivel local
también se podria apoyar en una serie de
instrumentos cuantitativos y cualitativos
utilizados en el marco de las politicas de
desarrollo de clusters (Directorate General
for Research and Innovation, 2013).

Bajo este esquema, el pais le podria
estar apostando, por ejemplo, al sector de
Biodiversidad desde el nivel nacional, el
cual se podria manifestar en Bogota como
linea de cosméticos a partir de ingredien-
tes naturales; en Medellin como bioinsu-
mos para una agricultura sostenible; en
la Costa como aprovechamiento de espe-
cies autdctonas para fines farmacéuticos
u otros usos industriales, y en otras zonas
como biorremediacién en la actividad pe-
trolera y minera. En ese mismo orden de
ideas, de definirse el sector Turismo como
una de las apuestas gruesas, este se po-
dria manifestar como ecoturismo en Quin-
dio, Santander, la Orinoquia, la Amazonia y
los parques naturales; turismo de eventos
y negocios en Bogotd y Medellin; turismo
de salud en Bucaramanga y Barranquilla;
y asi sucesivamente. En caso de que uno
de los sectores fuese Alimentos, este se

podria manifestar como chocolateria y

30. Sibien el Programa de Transformacién Econémica de Malasia incluye 12 sectores (Petréleo, Gas y Energfa; Aceite de Palma; Servicios Financieros;
Turismo; Servicios de Negocios; Electrénicos y Eléctricos; Comercio al por mayor y al detal; Educacion; Salud; Contenidos e Infraestructura de Co-
municacién; Agricultura; y la regién de Kuala Lumpur/Klang Valley), estos son gruesos y permiten que los programas y politicas tengan diversas
manifestaciones en el momento de llevarlos a la practica a nivel local.

31. Ve, porejemplo, Rodriguez-Clare, A. (2005].

32. Paramis detalle sobre estos Ultimos criterios, ver op. cit. Llings, M. (2012].
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confiteria en Antioquia y Valle; productos
carnicos en Barranquilla y Medellin; pro-
ductos lacteos en la Sabana de Bogota y
Valledupar, etc.

Este enfoque no sélo tendria la ven-
taja de adecuarse a la heterogeneidad
productiva del pais al haberse construi-
do bajo un enfoque “bottom-up”, sino que
permitiria focalizar agendas para abordar
cuellos de botella que tendrian externali-
dades positivas sobre un mayor nimero
de subsectores. En materia de CTel, por
ejemplo, una agenda de investigacién so-
bre un macrosector como el de biodiver-
sidad podria ser relevante y beneficiar
varios de los subsectores involucrados.
En materia de capital humano, por dar
otro ejemplo, se facilitarfa la formacién
que permitiria abordar, en parte, brechas
que aquejan a varios subsectores. En
caso de que uno de los sectores fuese el
de alimentos, por ejemplo, la formacién
de ingenieros y tecndlogos de alimentos
podria atender las necesidades de capi-
tal humano de varios de los subsectores.

En la medida en que una politica de
cambio estructural se debe gestionar prin-
cipalmente desde el nivel local, el nivel na-
cional debe enfocar sus esfuerzos —por un
lado— en asegurar que a nivel regional se
estén dando las dindmicas de trabajo so-
bre las apuestas locales y que este trabajo
esté articulado con las apuestas gruesas
nacionales. Por otro lado, el Gobierno na-
cional debe garantizar la tenencia de una
oferta institucional y de bienes publicos
para poder responder a las necesidades
de estas apuestas locales, en caso de que

las distorsiones no puedan ser resueltas

desde el nivel local. Adicionalmente, el ni-
vel nacional deberia asegurarse de que su
oferta institucional —con sus instrumentos
transversales y verticales— llegue a las di-
ferentes regiones del pafs, tal como se re-
comienda en el siguiente numeral.

Por dltimo, estas apuestas —y en par-
ticular, aquellas del nivel local— deben ser
vistas como un flujo dindmico y no como
un stock inamovible. Hay que entender
esta politica como un proceso de busque-
da constante que permite la posibilidad de
equivocarse al hacer apuestas sectoriales
0 sobre actividades econémicas. Dado su
caracter experimental, es altamente pro-
bable que se incurra en fracasos y no se
logren los crecimientos esperados en pro-
ductividad para algunos productos, sec-
tores o clusters bajo la politica. Esto es
normal y sucede cada vez que los paises
implementan este tipo de politicas. Por
ejemplo, Chile tuvo numerosos fracasos
antes —y después— de que Fundacién Chi-
le lograra el éxito del salmdn®.

Bajo este contexto, el objetivo de po-
litica no debe ser minimizar el nimero de
fracasos. De acuerdo con Rodrik (2007 b),
probablemente la ausencia de fracasos
implica que no se estd implementando la
politica con suficiente agresividad. Sin em-
bargo, un objetivo de politica si debe ser
abandonar aquellas apuestas que no fun-
cionan lo mas pronto posible, apenas se
identifique que no van para ningun lado;
es decir, fracasar lo mas rapido posible in-
curriendo en los menores costos, tal como
se describe en el aparte sobre reglas cla-
ras, mecanismos de transparencia y rendi-

cion de cuentas de esta seccion®.

AJUSTES INSTITUCIONALES

Una politica de cambio estructural es
mucho mas intensiva en capacidad ins-
titucional que su contraparte, la agenda
horizontal, en la medida en que, por defini-
cién, implica la articulacion de numerosos
actores e instrumentos y la provisién de
bienes publicos especificos **. En particu-
lar, un marco institucional para la imple-
mentacion de esta politica debe soportar
tres tipos de articulacién: articulacién
interinstitucional (entre los varios Minis-
terios y agencias del Gobierno nacional y
entre las agencias del nivel local), articu-
lacién publico-privada (la cual incluye la
Academia y centros de investigacion] y
articulacién nacidén-regién.

A pesar de que el pafs cuenta hoy en
dia con un gran activo para soportar dicha
articulacién, como lo es el SNCel, lo cierto
es que este se viene utilizando principal-
mente para monitorear la implementacién
de la agenda horizontal, y su actual disefio
se tendria que adecuar y fortalecer para
soportar también la agenda vertical. Aho-
ra bien, una politica de cambio estructural
como la que se tiene en mente requeriria de
ajustes institucionales mas alla del SNCel,
que le permitan al pais coordinar de forma
efectiva laimplementacion de esta politica.
Tales ajustes se podrian agrupar en ajustes

del nivel nacional y ajustes del nivel local.
Nivel nacional
Como se coment6 anteriormente, una politi-

ca de cambio estructural es una politica de

Gobierno y no de un Ministerio en particular.

33.  VerRodrik, D. (2007).

34. Esimportante que los organismos de control del Estado (e.g. Contraloria, etc.) tengan claridad sobre esta Iogica y se tomen las respectivas medi-
das legales para blindar a los funcionarios que estarfan a cargo de la implementacién de esta politica.

35. Estanecesidad de articulacién es mas sentida cuando se trata de abordar fallas de coordinacién, en la medida en que generalmente su solucién

requiere del concurso de multiples actores publicos y privados.



ES CLAVE CONTAR CON UNA COORDINACION SUPRAMINISTERIAL CON UN EQUIPQ SOLIDO PARA PODER ARTICULAR
LA IMPLEMENTACION DE LA AGENDA DE COMPETITIVIDAD DEL PAIS, EN PARTICULAR EN SU COMPONENTE VERTICAL

Grafico 4. Ejemplos de Ministerios, Agencias y Programas bajo la Coordinacién Supraministerial en el marco del SNCel.
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Ministerios, Agencias
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Nota: Este esquema es sélo ilustrativo y no necesaria-

mente incluye la totalidad de actores relevantes.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad.
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Por tanto, a diferencia de lo que ocurre en
Colombia —donde, por ejemplo, a través del
Programa de Transformacion Productiva
(PTP) (un programa del Mincomercio ad-
ministrado por su entidad vinculada, Ban-
coldex) se pretende lograr la articulacion
de diferentes Ministerios y agencias publi-
cas—, se necesita de una institucionalidad
supraministerial —inmersa en el marco del
SNCel— que permita la articulacién de los
diferentes Ministerios y agencias publicas
relevantes para la politica. Es asi como, por
ejemplo, Malasia —a través de la agencia
supraministerial Pemandu® (Pemandu,
2010)- yBrasil —a través del Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Industrial (MDIC,
2011)- articulan sus politicas industriales.

Adiferencia de lo que existe hoy —una
Alta Consejeria para la Gestién Publica y
Privada que, ademas del tema de compe-
titividad, tiene a su cargo diversos temas,
sin contar con un equipo de trabajo sufi-
ciente para cumplir a cabalidad con su mi-
sién—, se recomienda que se constituya
una dependencia especial de orden supra-
ministerial, adscrita a la Presidencia de la
Republica, en el marco del SNCel, cuyo Uni-
ca labor sea la coordinacién de la agenda
de competitividad del pafs, tanto en su
componente horizontal como en su com-
ponente vertical. Como se comentd, este
Ultimo componente es mas intensivo en
capacidad de articulacion interinstitucio-
nal, por lo que se recomienda implementar
un esquema organizacional de tipo matri-

cial para su coordinacién (ver gréfico 4).

Esta dependencia deberia tener una cabe-
za, un equipo sdlido —similar al que tiene
en la actualidad el PTP—y presupuesto,
que le permitan cumplir su mision®.

Mdas auln, ademas de una coordina-
cion supraministerial, la evidencia empiri-
ca muestra que se necesita un monitoreo
permanente desde el mds alto nivel so-
bre la implementacion de la politica. La
experiencia de Corea muestra cémo las
reuniones mensuales que el presidente
Park (1963-1979) sostuvo por lustros, pa-
sando revista a los actores publicos y pri-
vados relevantes, fue fundamental para
garantizar la coordinacion y la fluidez de
su politica industrial. El caso de la actual
politica industrial en Brasil no es muy dife-
rente: la presidente Dilma Rouseff ha esta-
do directamente involucrada en su disefio
y su implementacién. Por tanto, debe ha-
ber al menos un seguimiento bimensual
por parte del presidente a la implementa-
cion de esta politica.

Por otro lado, hoy en Colombia se es-
tan presentando dificultades de coordi-
nacién y cruce de cables entre entidades,
en la medida en que varios ministerios
vienen implementando politica industrial
sobre los mismos sectores. Este es, por
ejemplo, el caso de MinTIC, que viene im-
plementando una politica de fomento al
sector de Tl a través de programas como
FITl'y Apps.co, al tiempo que el PTP tam-
bién gestiona los sectores de Software
y Tl y BPO&0 como sectores “de talla

mundial”. Si bien se vienen haciendo es-

fuerzos de coordinacién por evitar dupli-
cidades, lo cierto es que —en el mejor de
los casos— se generan costos de transac-
cién en los que no se deberia incurrir®.

Por lo tanto, una forma mas adecua-
da para implementar esta politica (utiliza-
da, por ejemplo, en los casos de Malasia
y Corea) es a través de un arreglo insti-
tucional bajo el cual cada ministerio —y
sus entidades adscritas y vinculadas—
sea responsable de la implementacién
de esta politica sobre sus respectivos
sectores. De esa manera, por ejemplo, el
Mincomercio tendria bajo su responsabi-
lidad aquellos sectores del dmbito Ma-
nufacturero y de Turismo, mientras que
el MinTIC tendria el sector de Software
y Tl y el de Comunicaciones (ver grafico
5). Obviamente, esto noiria en contra de
la necesidad de que diferentes ministe-
rios y agencias trabajen conjuntamente
en sectores comunes, en la medida en
que muchas veces la solucién de fallas
de coordinacién pasa por entidades di-
ferentes. Para poder asumir esta tarea,
cada uno de los ministerios que sea res-
ponsable de sectores bajo esta politica
deberia tener equipos sélidos dedicados
exclusivamente a su implementacién, o
hacerlo a través de sus agencias adscri-
tas o vinculadas. En cualquiera de los ca-
sos, estos equipos deberian contar con
la coordinacién y el apoyo de la Coordi-
nacién Supraministerial.

Mas alla de la necesidad de instan-

cias de articulacién, el pais debera to-

36. Performance Management Delivery Unit, adscrita al Departamento del Primer Ministro.

37. Varios comentaristas a borradores de este capitulo plantearon que no se debe crear mas institucionalidad para articular esta politica, sino ajustar la

existente para este propdsito. Mas aun, varios plantearon laidea de que al DNP se le diera este papel de articulador. Esta podria ser una alternativa

sise le dan el empoderamiento y la fortaleza institucional para hacerlo. Sin embargo, hoy dia esta entidad enfrenta grandes dilemas y retos insti-

tucionales que ponen en duda su idoneidad para llevar a cabo esta tarea. Otro comentarista propuso que el coordinador fuese el Ministerio de Ha-
cienda, a través de un viceministerio de Competitividad.

38.  Otrocaso en el que se estd generando este tipo de cruce de cables es en los subsectores agropecuarios y agroindustriales del PTP (Carne Bovina;

Acuicultura; Cacao, Chocolaterfa y Confiterfa; Palma, Aceites y Grasas; Lacteo; y Hortifruticola), sobre los cuales el Ministerio de Agricultura y Desa-
rrollo Rural también implementa agendas de productividad.



LOS MINISTERIOS DEBEN SER RESPONSABLES DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE CAMBIO ESTRUCTURAL

SOBRE SUS RESPECTIVOS SECTORES

Gréfico 5. Ejemplos de Macro-Sectores a cargo de diferentes Ministerios.

MinTIC

1. Sector Software y TI.
2. Sector Comunicaciones.

1. Sector Logistica.

Fuente: Consejo Privado de Competitividad.

mar decisiones radicales en relacion con
la profundidad de su politica de cambio
estructural, en la medida en que hoy no
cuenta con el andamiaje institucional
para implementar una politica de gran
calado. Corea, por ejemplo, cuenta con
un impresionante entramado institucio-
nal para la implementacion de su politica
industrial, con un sinnimero de agencias,
entre las cuales se reparte y coordina la
oferta institucional bajo la politica®. Mien-
tras tanto, Colombia cuenta con una in-

cipiente institucionalidad, pretendiendo

Mintransporte

2. Sector Infraestructura.

Minagricultura

1. Sector Frutas y
Hortalizas.

2. Sector Ganaderia Bovina.

3. Sector Avicultura.

implementar este tipo de politicas a tra-
vés de programas —ni siquiera agencias—
asociados a algunas entidades, tal como
es el caso de Innpulsa y el PTP, ambos
bajo Bancoldex*.

Por tanto, ademas de la creacién de
la dependencia especial para la coordina-
cién supraministerial, se recomienda que
el Gobierno fortalezca su institucionalidad
para laimplementacién de la oferta insti-
tucional bajo la politica. En este sentido,
deberia decidir si crea agencias indepen-

dientes y sélidas a partir de lineas pro-

1. Sector Alimentos.
2. Sector Turismo.
3. Sector Biodiversidad.

Mincomercio

1. Sector Minas y Energia.

gramdticas ya existentes (e.g. Innpulsa,
PTP, etc.) para laimplementacion de esta
politica, o profundiza el papel —con su
respectivo ajuste presupuestal y organi-
zacional— de Bancéldex como banco de
desarrollo, encargado de parte de la ofer-

ta institucional bajo la politica.
Nivel local
Como se ha argumentado anteriormente,

buena parte de la “accién” en materia de

politica de cambio estructural ocurre a

39. Porejemplo, cuenta con una agencia exclusivamente dedicada a laimplementacion de la politica de parques industriales y clusters llamada Kicox,
através de la cual ofrece servicios a las empresas ubicadas en los 48 complejos industriales bajo su responsabilidad, en materia de mejora de pro-
cesos productivos, I+D, financiamiento, marketing y formacién de capital humano. Algunas otras agencias de la politica industrial coreana son: la
Small & Medium Business Corporation (SBC), a través de la cual se implementa buena parte de la politica de mipymes, que va més allé del tema de
financiamiento e incluye elementos tales como consultorfas personalizadas, formacién en emprendimiento y apoyo en marketing; Innopolis Foun-
dation, que se encarga de implementar la politica de parques tecnoldgicos, en particular a través del apoyo a la comercializacién de conocimiento;
y Foodpolis, agencia a través de la cual el Ministerio de Agricultura pretende desarrollar el cluster de alimentos.

40. Esimportante destacar el paso del PTP del Mincomercio a Bancéldex, en la medida en que las restricciones de vigencias y regimenes publicos ha-
cfan muy dificil laimplementacion de politicas de largo plazo, comprometiendo recursos para apuestas de largo aliento con agilidad.

i

IVYNLINY1S3 01aWVI 30 VIIL)70d

availAlLlLl3dW0D 30 0aVAI¥d OrasNnod




i

2013-2014

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

nivel local. Por tanto, debe existir institu-
cionalidad a este nivel para que actores
publicos y privados identifiquen y aborden
los cuellos de botella que limitan la produc-
tividad de sus apuestas productivas.

Nuevamente, si bien el pais cuenta
con un gran activo en el SNCel y sus 32
Comisiones Regionales de Competitivi-
dad (CRC) —una por cada departamen-
to— para soportar una politica de cambio
estructural a nivel local, hoy en dia estas
comisiones no se estan utilizando para
este propdsito y contindan teniendo una
gran debilidad institucional®. Sin embargo,
dada su presencia local, la representativi-
dad detras de su conformacion tedrica*? y
el papel que les otorga la Ley™®, las CRC es-
tan llamadas a jugar un papel critico bajo
cualquier redisefio que se haga de la poli-
tica de cambio estructural del pais.

Con el fin de garantizar una mejor
articulacién nacién-region de la agenda
de competitividad del pais y, en particu-
lar, de su componente vertical, se reco-
mienda que la coordinacion de las CRC
se ejerza desde la Coordinacién Supra-
ministerial, con el apoyo del Mincomer-
cio —quien ejerce la coordinacion en la
actualidad—y de Confecdmaras.

En el marco de la politica de cambio
estructural, las CRC deberian principal-
mente servir de soporte y hacerle accou-

ntability, por ejemplo, a la implementacion

de iniciativas de cluster o trabajos sobre
las apuestas productivas de los departa-
mentos y las regiones. Este trabajo podria
ser coordinado a través de un lider o geren-
te de cluster que articularia los actores pu-
blicos y privados relevantes para el disefio
y la implementacion de planes de trabajo
para abordar los cuellos de botella y dis-
torsiones que limitan la productividad de
los sectores o actividades. De esa manera,
las CRC deben facilitar la creacién de espa-
cios (mesas o grupos de trabajo) en los
cuales se aborden cuellos de botella como,
por ejemplo, la identificacién y el cierre de
brechas de capital humano para los clus-
ters o apuestas del departamento; las ne-
cesidades en materia de infraestructura y
logistica especifica para estas apuestas;
las agendas de CTel para estos sectores
o actividades econdmicas, entre otros**.
Ademas del fortalecimiento y el foco
de las CRC, es clave desarrollar las capaci-
dades institucionales de las regiones para
que puedan asumir el reto que implica esta
politica. Por un lado, se necesita formar pro-
fesionales en temas de politica publica de
desarrollo local y regional. Una de las ma-
yores restricciones cuando se trabaja con
alcaldias y gobernaciones es que los Se-
cretarios encargados de estos temas y
sus respectivos profesionales poco saben
de estos asuntos. Por otro, las instituciones

locales se deben fortalecer en materia de

recursos humanos, plataformas tecnolé-
gicas, etc. Dado esto, se sugiere que como
complemento a algunas acciones puntua-
les que se vienen implementando para
fortalecer la institucionalidad local —i.e. a
través de convocatorias de Innpulsa—, el
DNP establezca programas explicitos de
acompafamiento a los entes territoriales
para que estos sean capaces de disefiar y
gestionar sus agendas de competitividad
locales (incluidas sus agendas de politica
de cambio estructural] y para que se con-
viertan en importantes instrumentos de
coordinacién nacién-region; en particular,
en la medida en que las Secretarias tienen
la capacidad de ser importante fuente de
recursos para estas agendas.

Por otro lado, es claro que el Gobier-
no nacional va a tener que acercar mucho
mas al nivel local su oferta institucional
bajo esta politica. Esto no sélo se debe a
la necesidad de descentralizar esta ofer-
ta, sino a que esta se pueda adaptar a las
necesidades especificas de las diferen-
tes regiones del pais. En el caso de Corea,
por ejemplo, las agencias que implemen-
tan politica industrial tienen presencia en
todo el territorio coreano, llevando el por-
tafolio de servicios directamente al sec-
tor privado y ajustandolo de acuerdo con
las necesidades especificas de este en
las diferentes regiones®. Esta presencia

a nivel regional les permite ademas arti-

41.  Conlareciente convocatoria de Innpulsa que otorgard recursos importantes (alrededor de $300 millones para cerca de 20 CRC) para apoyar a las
CRC, se pretende que estas presenten proyectos asociados a hojas de ruta sobre sus apuestas productivas.

42.  LasCRCson espacios de articulacion de diferentes actores (e.g. pablicos, privados, academia, etc.) para las agendas de competitividad de los departamentos.

43. Deacuerdo conelarticulo 33 delaLey 1450 de 2011, las CRC son el espacio articulador de diferentes instancias locales relacionadas a la competiti-
vidad departamental: “Las CRC coordinaran y articularan al interior de cada departamento laimplementacion de las politicas de desarrollo productivo,
de competitividad y productividad, de fortalecimiento de la micro, pequefia y mediana empresa, y de fomento de la cultura para el emprendimiento a
través de las demas instancias regionales tales como Consejos Departamentales de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (CODECYT), Comités Universidad-
Estado-Empresa, Comités de Biodiversidad, Redes Regionales de Emprendimiento, Consejos Regionales de PYME, Consejos Ambientales Regionales,
Comités de Seguimiento a los Convenios de Competitividad e Instancias Regionales promovidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural”.

44. Paramis detalle sobre cémo se deben organizar los departamentos para llevar este tipo de trabajo ver Capitulo Regional del Informe Nacional de

Competitividad 2011-2012.

45.  Esasicomo, porejemplo, la Small & Medium Business Corporation (SBC) tiene 31 oficinas regionales; Kicox, ademas de Sedl, tiene oficinas en Chung-
cheong, Daegyeong, Dongnam, Honam, y Gangwon; e Innopolis estd en las regiones de Daedeok, Busan, Gwangju y Daegu; por sélo mencionar algunas.



cularse con mayor facilidad con la institu-
cionalidad del nivel local, lo cual facilita el
aprovechamiento de sinergias. Lo mismo
ocurre en Brasil, cuyo SEBRAE* tiene pre-
sencia en las diferentes regiones del pafs,
llevando la oferta institucional para pymes
—incluidas herramientas para el desarrollo
de clusters— a los diferentes puntos de la
geografia brasilera. Estas situaciones con-
trastan radicalmente con lo que se tiene
en Colombia, donde quiza de las pocas en-
tidades para politica de cambio estructural
con presencia territorial es el SENA, conde-
nando la implementacién de la politica a
un enfoque “top-down”, cuando cada vez
se hace mas evidente —y las experiencias
coreana y brasilera confirman— la impor-
tancia de un enfoque “bottom-up”.

Si bien de manera reciente el Minco-
mercio esta comenzando a implementar
pilotos de oficinas en diferentes departa-
mentos para llevar de manera integral su
oferta institucional —a través de los Centros
Integrados de Servicios—, se debe pensar
en alternativas de mayor profundidad, en
las cuales exista una presencia permanen-
te de las agencias a nivel local. Por ejemplo,
dada la profundizacién del papel de Bancél-
dex propuesta anteriormente o la creacién
de nuevas agencias, se podria pensar en
la apertura de oficinas de estas agencias
en diferentes regiones del pais, a través
de las cuales se llevaria buena parte de la
“caja de herramientas” en materia de poli-

tica de cambio estructural®. Mds aun, en

el mediano y largo plazo se esperaria ver la

presencia local de otras agencias.

REVISION DE LA “CAJA
DE HERRAMIENTAS”

En cuarto lugar, el redisefio deberia in-
cluir una revisién exhaustiva de los ac-
tuales instrumentos y deberia redefinir la
“caja de herramientas” que deberfa con-
tener esta politica de cambio estructural
para alcanzar los objetivos ambiciosos
propuestos. Es muy factible que esta revi-
sién implique ajustar algunos esfuerzos
actuales, eliminar otros tantos e incorpo-
rar instrumentos que faltan.

Para esta revisién es importante tener
absoluta claridad sobre las distorsiones
y otros cuellos de botella que justifican la
existencia de los instrumentos. En este
sentido, muy posiblemente la “caja de he-
rramientas” deberfa incluir instrumentos de
naturaleza transversal (aplicables a cual-
quier sector) cuando se trate de abordar
problemas de apropiabilidad, por ejemplo?;
e instrumentos de naturaleza vertical (es-
pecificos a sectores particulares) cuando
se trate de abordar fallas de coordinacion®.

Esta revision se deberia apoyar en un
trabajo que ya viene realizando el Comi-
té Técnico Mixto (CTM) de Innovacién del
SNCel, bajo el cual se viene haciendo un le-
vantamiento de la oferta institucional del
pais en materia de CTel, fraccién impor-
tante del total de instrumentos que debe-

ria contener dicha “caja de herramientas”

(ver capitulo CTel). Si bien este trabajo se
encuentra todavia en construccién al mo-
mento de redactar este Informe, ya viene
revelando problemas de fondo de la actual
oferta institucional. Por ejemplo, se han ve-
nido develando problemas de duplicidad en
los instrumentos —y en sus objetivos de po-
litica— entre diferentes entidades del ecosis-
tema. Mas importante aun, este ejercicio ha
permitido identificar vacios en esta “caja”.
Sin pretender ser exhaustivos, se destacan
cuatro tipos de instrumentos de los cuales

adolece la actual oferta institucional.

Instrumentos para empresas
jovenes

Buena parte de los instrumentos de poli-
tica de desarrollo productivo tienen a las
mipymes como grupo objetivo, justificado
por una serie de distorsiones que pueden
restringir la productividad en este grupo
de empresas. Sin embargo, la evidencia
empirica pareceria demostrar que esta fo-
calizacién podria no ser la mas adecuada,
en la medida en que no todas las empresas
que hacen parte de este conjunto son las
de mayor crecimiento potencial y mayor
capacidad de generacién de empleo®. Al
parecer, son las empresas jévenes —que
pueden ser mipymes o grandes— las que
tienen mayor potencial productivo (Es-
lava, M. 2013) y enfrentan una serie de
cuellos de botella muy particulares para
los cuales no existe una oferta de instru-

mentos ajustada a estas necesidades.

46. Servicio Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.
4?. Valelapenaanotar que Bancéldex ya cuenta con oficinas en Cali, Medellin, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira, que se podrian utilizar para facili-

tar la articulacién nacién-region.

48. Como porejemplo la posibilidad de establecer un pago a los pioneros en proporcién a las exportaciones de los seguidores, para compensar por los
riesgos y costos asumidos por los primeros, ver Sabel, C. et al. (2012].

49. Comoloserfan, entre otros, la implementacion de iniciativas de cluster y la formacién de capital humano para sectores, industrias o clusters especificos.

50. Masaun, varios estudios sugieren que en muchos casos las politicas y programas sobre mipymes se convierten en “respiradores artificiales” que

mantienen capturado factores de produccién en actividades improductivas, reduciendo asf la productividad potencial de las economias. Ver, por

ejemplo, op. cit. Pagés, C. (2010).
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Por tanto, ademds de proponer evaluar los
diversos instrumentos que tiene el pais
dirigidos hacia las mipymes con el fin de
verificar su pertinencia y su impacto, se
recomienda incluir en la “caja de herra-
mientas” instrumentos disefiados para
abordar las distorsiones particulares que
puedan estar enfrentando las empresas

jovenes del pais.

Instrumentos para grandes
empresas

Otra drea en la que claramente existe
un vacio de instrumentos es la que
involucra las grandes empresas®'. Aun-
que siempre ha existido reticencia para
apoyar la gran empresa en el pafs, lo
cierto es que existen importantes argu-
mentos técnicos que justifican su apoyo
en el marco de una politica como esta*2.
Ma3s alla de las distorsiones de mercado
a las que se podria aludir, es importante
que una politica de cambio estructural se
apalanque en la capacidad de gestién de
la innovacion de este tipo de empresas.
Como sostiene Hausmann (2013, 25 de
junio), “los conglomerados pueden usar
su conocimiento, capacidades gerencia-
les y capital financiero para aventurarse
en nuevas industrias... garantizar [el
apoyo de los conglomerados] requiere de
politicas que empujen a los conglomera-

dos —con méas o menos suavidad— hacia

sectores exportadores que puedan supe-
rar los limites del mercado local”.

Fue a partir de una politica que uti-
liz6 a sus conglomerados (o chaebols)
como punta de lanza, como Corea imple-
menté su politica industrial (op. cit. Ro-
drik (1995]]. Por tanto, la revisién de la
“caja de herramientas” deberia contem-
plar —entre otros— la inclusién de instru-
mentos que apunten a vincular la gran
empresa a la politica, como podria ser la
creacién de incentivos para el emprendi-
miento corporativo o “spin-offs” a partir
de adyacencias a las grandes empresas
del pais (ver capitulo CTel].

Mds aun, es clave incluir instru-
mentos y estrategias agresivas parala
atraccion de empresas —locales y ex-
tranjeras— en los sectores que estarian
cobijados por la politica. Como lo afirma
Hausmann (2013, 19 de agosto): [se]
“requiere una politica mucho mas agre-
siva que consiste en ir y tocar puertas,
y preguntarles a la grandes fabricas en
dénde piensan construir plantas, pre-
sentarse como una opcion y comenzar
a discutir temas como localizacidn, ré-
gimen tributario, programas de entre-
namiento laboral y otros aspectos”, tal
como lo hizo Costa Rica —a través de
su Coalicién Costarricense de Iniciati-
vas de Desarrollo (CINDE) - para atraer
aIntel. Esta tarea se deberia realizar en

coordinacién con Proexport.

Portafolio de proyectos de inversién

Otra de las dreas a mejorar es la defini-
cién de un portafolio de proyectos de
inversion que apoyen las dindmicas de
crecimiento esperado de las apuestas,
tanto del nivel nacional como del local,
tal como lo ha hecho Malasia en su £co-
nomic Transformation Programme®?.
Por ejemplo, si bien el PTP ha tratado de
avanzar en esta direccion, lo cierto es
que el nimero de “proyectos bandera” y
su alcance son marginales si se compa-
ran con el caso malayo. Este portafolio
de proyectos permitiria enviar sefiales
claras al sector privado —tanto nacional
como extranjero— para que se Compro-
meta a invertir en las apuestas del pais.
Adicionalmente, la inversion en este
portafolio de proyectos darfa cuenta de
una buena parte del crecimiento incre-
mental que necesita el pais para cumplir
las metas de largo plazo que se habria
impuesto en el marco de esta politica.
Al'igual que ocurrié en Malasia, Co-
lombia deberfa estructurar este porta-
folio, identificando primero un acervo de
proyectos criticos que estarian necesi-
tando las apuestas productivas dentro de
la politica de cambio estructural. La iden-
tificacién de proyectos deberia surgir a
partir de los planes de trabajo que se han
definido para los diferentes sectores, tan-

to a nivel nacional como a nivel local®. En

51. Innpulsaha hecho algunos esfuerzos iniciales en esta materia con una linea de crédito de redescuento para la gran empresa. Este programa tam-
bién estd desarrollando programas de innovacion abierta que ayudan a las grandes empresas. También cabe destacar el caso de EPM que lanzd en
2013 su primer fondo de capital de riesgo por US$50 millones para invertir en emprendimientos del sector servicios.

52.  Varios comentaristas anotan que este tema es politicamente dificil (“regalarle plata a los ricos”) y que en Colombia, de implementarse estos ins-
trumentos, habria problemas con los organismos de control (e.g. Contraloria, etc.). Sin embargo, es importante que el pais dé una discusién abierta

sobre el tema y se muestre la experiencia internacional al respecto.

53. Susapuestas en 12 sectores han venido acompanadas de la identificacién de 131 proyectos de inversién asociados a sus apuestas. Elmonto de
las inversiones ascenderd a US$138 billones y dard cuenta del 41 % del crecimiento incremental que necesitard Malasia para cumplir con sus me-
tas de ingreso al afio 2020. EI 92 % de la inversién provendra del sector privado y el 8 % sera provisto por el sector publico.

54.  Porejemplo, los clusters que se vienen trabajando en el marco del programa Rutas Competitivas de Innpulsa han venido identificando una serie de

proyectos a través de sus “roadmaps”, que podrian servir para construir el portafolio de proyectos.



cuanto a la estructuracién de proyectos,
las entidades de los niveles nacional y lo-
cal a cargo de laimplementacién de la po-
litica se deberian apoyar en agencias con
fortaleza en esta materia®. Montar esta
figura de portafolio de proyectos —don-
de el mismo Gobierno, nacional y local®,
y el sector privado podrian aportar recur-
sos— permitiria ademds abordar las ne-
cesidades de los sectores o actividades
econdmicas desde el punto de vista de la
demanda, complementando una serie de
instrumentos que generalmente se defi-

nen desde el punto de vista de la oferta.

Instrumentos para fomentar
la clusterizacién

Un tipo de instrumento que claramente
hace falta dentro de la “caja de herra-
mientas” es aquel que promueva el pro-
ceso de clusterizacién o aglomeracion.
Tanto la teoria como la evidencia empirica
demuestran las bondades en materia de
internalizacién de externalidades que se
da cuando las empresas —en particular
de un mismo cluster— se sitdan proxi-
mas las unas a las otras. Esto lo ha teni-
do claro Corea del Sur al tener politicas y
programas que fomentan directamente
el proceso de concentracion geografi-
ca. Ademds de incentivos tributarios y
de acceso a tierra, este pais cuenta con
agencias —como las mencionadas Kicox
y Foodpolis— que ofrecen un portafolio de

servicios a las empresas que se ubiquen

en el contexto geografico donde se quiere
generar la aglomeracion®.

En Colombia, por su lado, la politica de
desarrollo de clusters se ha limitado has-
ta ahora al disefio de hojas de ruta (road-
maps] estratégicas para los actores de
sectores relacionados®, pero no a promo-
ver el proceso de aglomeracién econémica
como tal. Por otro lado, el pais ha imple-
mentado una politica de zonas francas
pero sin ningun tipo de direccionamiento
que incentive la ubicacién de empresas
de un mismo cluster, o de sectores simi-
lares o relacionados®. Las bases del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 propo-
nian la definicién de un Programa de Apo-
yo a Parques Tecnoldgicos, como parte de
su estrategia para promover la asociativi-
dad®. Sin embargo, esto no se tradujo en
la definicién de una politica concretaenla
materia. Por tanto, se recomienda que en
el proceso de revision de la “caja de herra-
mientas” se tenga en cuenta este vacio y
se incluyan instrumentos que apunten a

incentivar el proceso de clusterizacion.

Proceso constante de evaluacién

Por Gltimo, por mas revisién inicial que se
haga a la actual “caja de herramientas”,
la oferta institucional debe estar sujeta a
un proceso de evaluacién constante. Hoy
en dia son muy pocos los instrumentos a
los cuales se les ha realizado una evalua-
cién de impacto rigurosa que permita es-

tablecer si estos estan siendo efectivos

—0 no— y, por tanto, tener elementos de
juicio para realizarles ajustes. Por tanto,
se recomienda que el DNP fortalezca la
capacidad de su Direccién de Evaluacién
de Politicas Publicas para la realizacién
de evaluaciones de impacto y defina un
grupo especial que haga este tipo de an3-
lisis para los instrumentos bajo la “caja
de herramientas” de la politica de cambio
estructural, que deberia retroalimentar a
las diferentes entidades responsables de

los instrumentos.

REGLAS CLARAS, MECANISMOS
DE TRANSPARENCIA Y RENDICION
DE CUENTAS

El redisefio de esta politica deberia defi-
nir mecanismos de transparencia con el
fin de evitar potenciales capturas del Go-
bierno por parte del sector privado. Esta
politica debe serimplementada de cara al
pafs, con presupuestos y reglas de juego
que deberian estar a la disposicion de la
opinién publica y de los organismos de
control del Estado.

Por tanto, por ejemplo, habria que
definir reglas de juego para la entrada y
la salida de sectores, industrias o clus-
ters que recibirian apoyo privilegiado del
Gobierno —tanto nacional como local—
bajo la politica. Estas reglas deberian in-
corporar un esquema de incentivos de
“zanahoria y garrote”; es decir, a aque-
llos actores privados que no estén cum-

pliendo con las metas de desempefio

55.  Porejemplo, entidades como la ANI, FONADE, DNP, la Financiera de Desarrollo Nacional (FDN), Findeter, la Corporacién Colombia Internacional (CCl),
entre otras, podrian apoyar en esta tarea. Si es el caso, se deberfa también poder contratar firmas privadas que ayuden en dicha estructuracion.

56. Porejemplo, a partir de recursos de los fondos de regalias.
57.  Elportafolio incluye servicios en materia de mejora de procesos productivos, I+D, financiamiento, marketing, formacién de capital humano, entre otros.
58.  Talcomo se hace a través del programa Rutas Competitivas de Innpulsa, que pretende establecer hojas de rutas para 36 clusters en 18 departamentos.

59. Mésaun, conlacreacion de las Zonas Francas Especiales, esta politica se convirtié simplemente en una manera de bajar impuestos, vulnerando el

principio de equidad horizontal (ver capitulo Tributario).

60. VerDNP(2010).
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Cuadro 2. Resumen: Principales recomendaciones en materia de Politica de Cambio Estructural.

Recomendacidn

Redisenfar la Politica de Cambio

Estructural del pafs.

Dis
Institucionalidad par.
de la politica.

Lo minimo a realizar
antes de agosto de 2014

Definir los objetivos ambiciosos que debe perseguir esta
politica.

Definir un grupo élite que establezca la hoja de ruta para el
disefio e implementacion de la politica.

Contratacion de consultoria que establecerd el plan de trabajo
para aterrizaje de la hoja de ruta.

Crear una Coordinacién Supraministerial para la articulacién
de la politica.

Definir el arreglo institucional bajo el cual cada Ministerio sea
responsable de sus respectivos sectores.

Seguimiento bimensual por parte del presidente a la imple-
mentacion de esta politica.

Definir la Coordinacién Supraministerial como coordinador de
las Comisiones Regionales de Competitividad.

Profundizar rol de Bancéldex como banco de desarrollo, encar-
gado de parte de la oferta institucional bajo la politica.

Principales
responsables

Presidencia, Comision Nacional
de Competitividad e Innovacién
del SNCel.

Presidencia, Comité Ejecutivo del
SNCel.

Presidencia.

Presidencia.

Coordinacién Supraministerial,
Ministerios sectoriales.

Presidencia, Coordinacién Suprami-
nisterial, Comité Ejecutivo del SNCel.

Coordinacién Supraministerial.

Coordinacién Supraministerial,
DNP, Minhacienda.

Fortalecer la institucionalidad publica
del nivel nacional a cargo de la oferta

institucional bajo la polftica. Apertura de oficinas regionales a través de las cuales se

ofrecerd -de forma articulada- y ajustaré la oferta institucional
bajo la politica.

Ministerios, Bancdldex, Colcien-
cias, SENA, Proexport.

Fortalecer las CRC y orientarlas para que sirvan de espacio para
laimplementacion de iniciativas de cluster o trabajos sobre las
apuestas productivas de los departamentos y las regiones.

Mincomercio, DNP, Comisiones

Regionales de Competitividad.
Forta rlainstitucionalidad del

nivel local a cargo de la politica
Implementar programas de acompafiamiento a los entes

e . . DNP, Entidades Territoriales.
territoriales (alcaldias, gobernaciones, etc.).

Comisién Nacional de Competiti-
Realizar talleres en todos los departamentos para definir las vidad e Innovacién, Coordinacion
apuestas departamentales y regionales. Supraministerial, DNF, Comisiones

Regionales de Competitividad.

Definir macro-sectores bajo la politica
a partir
departamentales y regionales.

. . . Coordinacién Supraministerial,
Disefo de instrumentos para las empresas jovenes. DNP
P : Coordinacién Supraministerial,
Diserio de instrumentos para la gran empresa y conglomerados. DNP
Coordinacién Supraministerial,

Definicién de portafolio de proyectos de inversién. DNP

Revisién de |a "caja de herramientas”
. . . Coordinacién Supraministerial,
Disefio de instrumentos para fomentar clusterizacion. DNP
Fortalecimento de la capacidad de DNP para la realizacion de

) ) v ) \ DNP.
evaluacién de impacto de la "caja de herramientas”.

Definir reglas claras, mecanismos de Coordinacién Supraministerial,

transparencia y rendicién de cuentas Entidades Territoriales.
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definidas —por ejemplo, en materia de in-
cremento de ventas, exportaciones, pro-
ductividad, etc.— se les deberia retirar el
acompafiamiento privilegiado. Con este
esquema, los sectores involucrados ten-
drian los incentivos para implementar a
cabalidad las agendas establecidas que
los lleven a lograr incrementos en pro-
ductividad®. Mas aln, se debe estable-
cer ex-ante un tiempo de permanencia
maxima®, luego del cual los subsecto-
res que reciban apoyo especial deben
“graduarse” para que el apoyo pase a
otros subsectores®.

Ademads de reglas de juego claras,
la politica de cambio estructural debe-
rfa contar con instancias de rendicién de
cuentas, de manera que el Gobierno —na-
cional y local—y el sector privado involu-
crado en la politica puedan dar la cara a
la opinién publica sobre el proceso de im-

plementacién y sus resultados.

PAPEL DEL SECTOR PRIVADO

El sector privado tiene papeles cruciales
para jugar en el marco de una politica de
este tipo, que van mas alla del simple de-
sarrollo de sus actividades productivas.
En primer lugar, el sector privado deberia
participar activamente en la construc-
cion y la implementacién de esta politi-
ca. Dado que las priorizaciones deberian
surgir de un trabajo publico-privado, el
sector privado en todas las regiones de-
berfa participar activamente en los ejer-
cicios de priorizacion. Adicionalmente, los
trabajos para el desarrollo de clusters ne-

cesitarfan de una participacion activa de

estos actores. Mas aln, su participacién
en el marco de las CRC y en la construc-
cion de proyectos de inversion —los cua-
les podrian incluso presentarse ante los
fondos de regalias— sera crucial.

En segundo lugar, el sector privado
deberia estar dispuesto a responder ante
las sefiales de priorizacién y a la utiliza-
cién de instrumentos que surjan en el
marco de esta politica. En este sentido, al
igual que ocurre en Malasia, el sector pri-
vado colombiano deberia estar dispuesto
a ser el principal financiador de muchos
de los proyectos de inversion que apa-
lanquen esta politica. Adicionalmente,
el sector privado local deberia participar
en la puesta en marcha de mecanismos
modernos para la financiacién de nuevas
empresas y el desarrollo de nuevos nego-
cios en las regiones (e.g. crowdfunding,
endowment, otros).

Por otra parte, las Instituciones de
Educacién Superior y de Formacidn para
el Trabajo (IES) y los centros de investi-
gacion tienen papeles particulares para
jugar. En primer lugar, las IES deben par-
ticipar en las discusiones de priorizacién
y estar listas a ajustar sus programas de
formacién de acuerdo con las sefiales de
esta politica, de manera que faciliten la so-
lucién de fallas de coordinacién asociadas
a brechas de capital humano (ver capitu-
lo Educacion). En segundo lugar, las IES
que tengan la capacidad y los centros de
investigacion deberdn poner sus agendas
de CTel al servicio de esta politica.

Mencién aparte merecen los grandes
conglomerados y empresas, los cuales

deberian ser motores jalonadores de esta

politica. En la medida en que las sefales
sean claras y se disefien los instrumen-
tos apropiados, este tipo de empresas
podrian profundizar su trabajo con los de-
mas actores de su ecosistema, fungiendo
como empresas ancla del trabajo de clus-
ters y como impulsores en el desarrollo
de proveedores y clientes aguas arriba y
abajo de su cadena. Adicionalmente, po-
drian incrementar sus esfuerzos en ma-
teria de realizaciéon de emprendimientos
corporativos, buscando spin-offs a partir
de adyacencias y de su capacidad para la

gestion de la innovacién.
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El Informe Nacional de Competitividad (INC) es una pu-
blicacién anual que proporciona informacién actualizada
y pertinente sobre el estado de algunas de las areas que
se consideran criticas para la competitividad del pais. Este
documento de consulta revisa los avances en materia de
politica para cada una de esas areas y contribuye, desde
la 6ptica del sector privado, a la formulacién de nuevas pro-
puestas que permitan superar los obstaculos que limitan el

potencial de crecimiento y desarrollo de nuestra economia.

EI' INC 2013-2014 hace seguimiento a 15 areas fundamen-
tales para la competitividad del pais: 1) Educacion; 1) Sa-
lud; 111) Pensiones; 1Iv]) Mercado Laboral y Formalizacion;
v) Ciencia, Tecnologia e Innovacion; vi) Infraestructura,
Transporte y Logistica; vi1) Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones; viil) Sistema Financiero; 1x) Sistema
Tributario; x) Promocién y Proteccién de la Competencia;
x1) Justicia; xi1) Corrupcion; xin) Energia; xiv) Politica Co-
mercial; y xv) Politica de Cambio Estructural. Cada uno de
los capitulos del INC 2013-2014 incluye recomendaciones
especificas para mejorar la competitividad del pafs, dirigi-

das al Gobierno nacional y, en ocasiones, al sector privado.

El INC 2013-2014, adem3s de abordar la agenda de compe-
titividad del nivel nacional, analiza las responsabilidades de
actores publicos y privados del nivel local cuando es perti-
nente, y se enfoca en el andlisis de medidas estructurales

que redunden en una mayor productividad e inclusion social.
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