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El Informe Nacional de Competitividad (INC) es
una publicacién anual que proporciona informa-
cién actualizada y pertinente sobre el estado de
algunas de las areas que se consideran criticas
para la competitividad del pais. Este documento
de consulta revisa los avances en materia de po-
litica para cada una de esas areas y contribuye,
desde la 6ptica del sector privado, a la formula-
cién de nuevas propuestas que permitan superar
los obstaculos que limitan el potencial de creci-
miento y desarrollo de nuestra economia.

EI INC 2020-2021 hace seguimiento a 16 areas
fundamentales para la competitividad del pais:
(1) Eficiencia del Estado, (2] Justicia, (3) Corrup-
cién, (4) Infraestructura, transporte y logistica,
(5) Energia, (6] Economia digital, (7] Educacion,
(8) Salud, (3) Mercado laboral, (10) Pensiones,
(11) Comercio exterior, (12) Sistema tributario,
(13) Financiacién empresarial, (14) Ciencia, tec-
nologia e innovacién, (15) Crecimiento verde y
(16) Productividad y emprendimiento. Cada ca-
pitulo realiza un diagndstico sobre el estado del
pais en cada una de estas dimensiones e incluye
recomendaciones especificas que apuntan a que
el pais avance de manera mas acelerada en los
diversos temas.

EI INC 2020-2021, ademas de abordar la agen-
da de competitividad del nivel nacional, anali-
za las responsabilidades de actores publicos y
privados del nivel local cuando es pertinente,
y se enfoca en el analisis de medidas estruc-
turales que redunden en una mayor producti-
vidad e inclusién social.
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PRESENTACION

La importancia de la competitividad nunca habia sido tan evi-
dente como ahora. La capacidad para hacer frente a la crisis
por COVID-19 pasa por contar con instituciones, politicas y fac-
tores que favorezcan el crecimiento de la productividad. Pre-
cisamente, de eso depende la resiliencia de los paises: de un
funcionamiento adecuado y armdnico de Estado y mercado.
Las naciones con mayores capacidades institucionales, siste-
mas de educacién y salud efectivos y de calidad, y mercados
eficientes y flexibles no solo han estado en mejor condicién
para soportar el embate inicial de la pandemia; también para
la reactivacion, recuperacién y adaptacién a una nueva realidad.

En ese contexto, el Consejo Privado de Competitividad
(CPC) presenta el Informe Nacional de Competitividad 2020-
2021 (INC). Este trabajo es posible gracias a un grupo de
empresas lideres y comprometidas, que han apoyado la labor
de este equipo de manera generosa y decidida. El propési-
to del CPC es contribuir, con independencia y rigor, al desa-
rrollo equitativo y sostenible de Colombia a nivel nacional y
local, promoviendo buenas politicas publicas que impacten
la productividad. El Consejo articula sector privado, Gobierno
y academia para que cada uno, desde su rol, genere mayor
competitividad en beneficio del interés general.

En esta oportunidad, el enfoque usual del INC sobre los ele-
mentos estructurales que determinan la competitividad se com-
bina con el andlisis de la crisis por COVID-19 y su relacién con
cada uno de los temas tratados en los 16 capitulos del informe.

La pandemia ha tenido y seguira teniendo impactos impor-
tantes sobre el bienestar. Por un lado, visibilizd y profundizé la
enorme inequidad que caracteriza a Colombia, cuya reduccién
siempre ha debido estar entre las maximas prioridades de la
agenda nacional. Por otro, agudizé desafios conocidos, como el
de la informalidad, que de paso dificultd la atencién de la crisis
con medidas de apoyo a empresas y trabajadores. Sin embargo,
también ofrecid la oportunidad de acelerar la adopcién de tecno-
logfas de lainformacién y las comunicaciones en varios frentes,
de reducir emisiones contaminantes, de afinar los instrumentos,
los canales y la focalizacién de la politica social, y de impulsar la
productividad por la via del trabajo remoto, entre otros.

El Gobierno Nacional respondié con rapidez a la crisis, adop-
tando medidas para proteger la salud, generar ingresos para los
mas vulnerables, proteger el empleo formal y dar liquidez a las
empresas. En el marco de restricciones fiscales de cuyo cum-
plimiento depende la estabilidad macroecondmica del pais, se
ha buscado salvaguardar la vida mientras se preservan tam-
bién los medios de vida, lo cual no ha sido un desafio menor.

Recuperar tasas de crecimiento altas y sostenidas que permi-
tan remediar los dafos causados por la pandemia y retomar
los avances en bienestar que se lograron en los ultimos afios
requiere una estrategia de desarrollo basada en aumentar la
productividad y la competitividad. Mas alla de la inmediata
necesidad de generacién de ingresos y empleo, se requiere
hacer todos los esfuerzos posibles para proteger el aparato
productivo y los escasos vinculos formales existentes entre
empresas y trabajadores y, sobre todo, es indispensable ade-
lantar reformas que se han pospuesto y que son también
urgentes para que la trayectoria de recuperacion ubique al pais
en una senda de resiliencia, sostenibilidad y equidad.

La pandemia ha afectado de manera desproporcionada a
los mas vulnerables, a las mujeres, a los jévenes y a las mino-
rias étnicas, y se estima que cerca de la mitad de la poblacién
colombiana caerd bajo la linea de pobreza monetaria como
resultado de la crisis.

Se suman a lo anterior pérdidas dramaticas de capital
humano, con cerca de 10 millones de nifos, nifias y adoles-
centes que debieron transitar rapidamente hacia esquemas
de estudio a distancia, con interrupciones en el aprendizaje,
aumento de inequidades educativas, deterioros en bienestar
emocional y salud mental, mayor riesgo de maltrato intra-
familiar y trabajo infantil, y mayores incentivos a la deser-
cion. Si bien se trata de un fenémeno global, en Colombia el
problema se agudiza por brechas regionales en infraestruc-
tura educativa, conectividad a internet, entrenamiento de
los docentes en uso de TIC, y acceso a software y equipos.

Es necesario priorizar la agenda de cierre de brechas para
avanzar hacia una sociedad mas justa, con mayor equidad de
oportunidades y movilidad social. Por esta razén, el CPC reco-
mienda combinar las necesarias medidas de corto plazo para
asegurar ingresos, generar empleo y brindar liquidez a las empre-
sas en el contexto de la pandemia, con acciones estructurales
urgentes que le permitan a Colombia, por la via de una mayor
competitividad, estar mejor preparada para la préxima crisis:

1. Estabilidad fiscal, para garantizar el equilibrio macroeco-
némico y contar con |0s recursos necesarios para proveer
bienes y servicios publicos y atender las legitimas demandas
sociales: reformar el estatuto tributario para cumplir con los
principios constitucionales del sistema, aumentar el recaudo
y permitir el urgente ajuste fiscal.

2. Oportunidades de empleo de calidad, para generar
ingresos y reducir la pobreza: actualizar la legislacién la-
boral, reducir los costos laborales no salariales, permitir las
contribuciones a la seguridad social por el trabajo por horas,



reformar el régimen de cesantias para que sirva de base
para un seguro de desempleo, y disefiar e implementar una
Politica Nacional del Cuidado.

3. Proteccidn a la vejez, para garantizar ingresos a la pobla-
cién mayor y hacer mas progresivo el sistema de proteccion
social: reformar el sistema pensional para avanzar en cober-
tura, equidad, sostenibilidad fiscal y financiera, y consisten-
cia entre el sistema y las nuevas condiciones demograficas.
4. Habilidades pertinentes, para aumentar la productividad
laboral, promover la movilidad social y adaptarse a los desa-
fios de las nuevas economias y el cambio tecnoldgico: evaluar
las pérdidas de aprendizaje asociadas al cierre de centros edu-
cativos y adelantar medidas de remediacién y compensacion,
fortalecer los mecanismos de evaluacién docente, y fomentar
el disefio de programas educativos en la modalidad de educa-
cién dual para mejorar la pertinencia educativa.

5. Sostenibilidad ambiental, para prepararse y adaptarse
adecuadamente al cambio climatico y contar con una base
de capital natural que soporte el crecimiento en el mediano
plazo: facilitar la transicién a una economia baja en carbono
del aparato productivo, reformar y fortalecer la instituciona-
lidad ambiental, y valorizar el capital natural.

6. Instituciones estables y fuertes, para garantizar el cum-
plimiento de reglas y acuerdos, combatir la corrupcién y pro-
mover la cooperacién entre individuos y la cohesién social:
acelerar la transformacién digital del Estado, continuar los
avances para consolidar el Registro Social, poner en marcha
el Sucop para centralizar los comentarios a los proyectos
normativos publicados, y acelerar la implementacidn total
y obligatoria del Secop Il para compras publicas.

7. Conectividad e infraestructura con cobertura nacional,
para conectar personas, mercados y regiones, y tener ac-
ceso a informacién y conocimiento: asegurar conectividad
general de la poblacidn, extender servicios digitales a zonas
rurales y de dificil acceso, monitorear el avance del Progra-
ma de Ultima Milla para dar acceso a internet en estratos
bajos, y acelerar la ejecucidn de las vias terciarias.

8. Insercidén a las cadenas globales de valor, para sofis-
ticar el aparato productivo, favorecer al consumidor y au-
mentar el bienestar de las personas: revisar la proteccién
comercial arancelaria y no arancelaria, y modernizar la
politica publica de libre competencia en institucionalidad,
régimen sancionatorio y regulacién pro competencia.

Un agradecimiento a todos los miembros del CPC y en particu-
lar a su Consejo Directivo, por apoyar con decisidn la investi-
gacién independiente en politicas publicas informadas por la

evidencia y con visién de largo plazo: a César Caicedo, presi-
dente del Consejo Directivo; Josefina Agudelo, vicepresidente;
José Alejandro Cortés; Ernesto Fajardo; Roberto Junguito; Jor-
ge Mario Veldsquez; David Bojanini; y Miguel Cortés. Gracias al
compromiso de todos ustedes ha sido posible consolidar un
equipo técnico de primer nivel capaz de sumar en la agenda
publico-privada de construccidn de un mejor pais. Toda nues-
tra gratitud y reconocimiento.

Merecen también un especial agradecimiento los demas
empresarios, lideres gremiales, presidentes de las princi-
pales organizaciones para el desarrollo regional (“las pro”],
economistas y analistas independientes, quienes de manera
desinteresada trabajaron con absoluta dedicacién en el grupo
ampliado que desde la llegada del COVID-19 se ha esmerado en
apoyar la estrategia del pais frente a la pandemia.

Por su esfuerzo constante y por la dedicacién en la elabo-
racién de este informe, agradezco al extraordinario equipo
del Consejo: a los vicepresidentes Helena Garcia y Santiago
Matallana; a los investigadores Daniel Cifuentes, Fabian Bernal,
Indira Porto, Johanna Ramos y Lorena Lizarazo; al personal
administrativo: Carolina Cortés, Francy Benitez y Wilmar
Martinez; y a las practicantes Huayta Zapata y Paola Riveros.

Por ultimo, un reconocimiento al presidente lvan Duque
y a su equipo de Gobierno que, con total compromiso, han
trabajado con empefio para afrontar con éxito una crisis
sanitaria y econémica sin precedentes en la historia reciente
del pais. En particular, agradecemos a la vicepresidente,
Marta Lucia Ramirez, y a Clara Parra, consejera presiden-
cial para la competitividad y la gestién publico-privada, lide-
res del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién,
y a sus equipos, por su extraordinaria gestién en pro de la
articulacién, el desarrollo regional y la competitividad de
Colombia. Un agradecimiento final, pero no por eso menor, a
todos los miembros del Comité Ejecutivo del Sistema Nacio-
nal de Competitividad e Innovacién.

Para avanzar en lo que Colombia puede y debe hacer, es
necesario tomar decisiones en beneficio de todos, por enci-
ma de intereses particulares. Esta crisis no serd la Gltima.
Es momento de trabajar unidos y con constancia para hacer
de este un pais mas equitativo, competitivo y resiliente. No
dejemos pasar la oportunidad.

/\ZQ'}. e

ROSARIO CORDOBA GARCES
Presidente
Consejo Privado de Competitividad
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RESUMEN EJECUTIVO

a pandemia del COVID-19 ha provocado en el mundo

la mas severa crisis sanitaria y econdmica desde la

segunda posguerra. Ademads de las pérdidas en vidas
humanas y de los efectos directos en los sistemas de salud,
que han tenido que soportar una carga extraordinaria, el CO-
VID-19 ha implicado enormes costos econémicos.

Para mitigar los efectos directos del virus se han toma-
do medidas como el autoaislamiento, las cuarentenas y el
distanciamiento social. Esto, sumado a la incertidumbre
generalizada que produce un evento extraordinario como
una pandemia global, ha tenido efectos importantes sobre
la oferta y la demanda, con la consecuente reduccién de la
actividad productiva, el aumento del desempleo y la volati-
lidad de los mercados financieros.

Los efectos de la desaceleracién mundial son de corto,
mediano y largo plazo: mayor desempleo, menores salarios
e ingresos, aumento de la pobreza, quiebras de empresas,
reduccién de la inversion privada, menor crecimiento eco-
némico, menor integracidn en cadenas de valor, deterioro
de capacidades productivas y de capital humano, y caida
de la productividad, entre otros.

La actividad econdmica colapsé en el mundo entero desde
el primer trimestre del afio. El comercio mundial declind en ese
periodo 3,7 %, las érdenes de exportaciones cayeron mas que en
la crisis financiera de 2008, y la Organizacién Mundial del Comer-
cio estima una caida de 9,2 % en el comercio mundial en 2020
(OMC, 2020). La caida en la demanda mundial de petrdleo (de
mas del 9 % en el primer semestre] supera por mucho la obser-

vada en recesiones anteriores, donde el referente que mas se
acerca es la reduccién del 4,1 % en 1980 (Banco Mundial, 2020).

Todas las organizaciones multilaterales en el primer
semestre revisaron a la baja sus proyecciones de crecimien-
to, y el Banco Mundial estima que el 93 % de las economias del
mundo entrardn en recesion en 2020 (frente al 84 % obser-
vado en 1931] (Banco Mundial, 2020). Por su parte, la 0CDE
pronostica que la recuperacién sera lenta e incierta, con una
caida del PIB mundial este afio entre 6 % y 7,6 % (OCDE, 2020).

Con la crisis se perderan millones de empleos. En el peor
escenario de los prondsticos OCDE habrd 53 millones de
empleos menos en 2020, y atn 25 millones se habran perdido
a finales de 2021. El impacto inicial en empleo en economias
avanzadas fue 10 veces el de la crisis de 2008: en el primer tri-
mestre, las horas trabajadas cayeron 12,2 % en Australia, Cana-
da, Japdn, Corea del Sur, Suecia y Estados Unidos, frente la caida
de 1,2 % en los primeros tres meses de la crisis financiera global
(OCDE, 2020). Asi mismo, se estima que hasta 115 millones de
personas mas que las proyectadas antes del COVID-19 se encon-
traran en pobreza extrema en 2021 (Lakner et al., 2020].

En Colombia los impactos negativos de la pandemia han
sido drasticos. La llegada del virus al pais en marzo fue sufi-
ciente para observar en el primer trimestre un crecimiento
del PIB que, aunque positivo (1,1 %), fue cerca de tres pun-
tos porcentuales menor al pronosticado antes del COVID-19,
y 1,8 puntos porcentuales inferior al del primer trimestre
de 2019. En el segundo trimestre el crecimiento del PIB fue
—15,7 % y en el tercer trimestre —9,0 % (DANE, 2020). El



Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y la OCDE
pronostican variaciones del PIB en Colombia este afo de
-4,9%,-8,2 %,y entre —6,1 % y —7,9 %, respectivamente
(Banco Mundial, 2020; FMI, 2020; OCDE, 2020).

Las exportaciones frente a 2019 cayeron 24,3 % entre
enero y agosto, y las importaciones 20,8 %. Colombia tuvo en
mayo la tasa de desempleo mas alta de la OCDE (21 %), mas
de siete puntos porcentuales superior a la de Espafia, y fue
también el pais con el mayor aumento del desempleo entre
enero y mayo de 2020 en ese grupo de economias (OCDE,
2020). Aunque se han recuperado empleos, en septiembre
la tasa de desempleo nacional fue 15,8 % (DANE, 2020).

Entre 2018 y 2019 la tasa de pobreza monetaria en Colom-
bia aumenté a 36 %, con casi 700 mil personas mas en esta
situacion frente a 2018. Con esto, antes de la pandemia habia
174 millones de personas en situacion de pobreza monetaria,
4.6 millones de las cuales en pobreza extrema (DANE, 2020]).
Las estimaciones de los impactos del COVID-19 prevén retro-
cesos de al menos una década en reduccion de la pobreza,
con entre 47 % y 49 % de la poblacién colombiana por debajo
de la linea de pobreza monetaria (Fedesarrollo, 2020).

En Colombia la crisis se agudizé por el desplome de
los precios del petrdleo, que tras la caida observada des-
de comienzos del afio y el desplome histérico en abril, en
septiembre se estabilizé en valores cercanos a los USD
41 por barril, aun lejos de los USD 60 de finales de 2019
(FMI, 2020). Esto, sumado a la magnitud del choque por el
COVID-19, que reduce el recaudo y presiona el gasto publico,
llevé a que el balance estimado del gasto nacional central
superara el espacio permitido por la regla fiscal, motivando
su suspensién. Como en la mayoria de los paises del mundo
en 2020, en Colombia la deuda publica aumentara.

La crisis ha afectado en mayor medida a los mas vulnera-
bles y ha puesto de manifiesto las desigualdades existentes
en Colombia en multiples dimensiones. Entre otros, problemas
estructurales del aparato productivo y del mercado laboral, como
la alta informalidad y la baja productividad, amplifican los impac-
tos negativos de la crisis, dificultan su atencién a través de medi-
das de apoyo, y afectan el proceso de recuperacion econémica.

El impacto sin precedentes sobre el empleo ha vuelto a
abrir las brechas de género en el mercado laboral, que venian
cerrandose en afos recientes. Para el trimestre mavil julio-sep-
tiembre de 2020 la tasa de desempleo femenino fue de 22,8 %
frente a 13,9 % para los hombres, y la tasa de participacion labo-

ral de las mujeres (histdricamente mas baja que la de los hom-
bres) se redujo en seis puntos porcentuales respecto al mismo
trimestre de 2019, pasando de 52,8 % a 46,8 % (DANE, 2020]).

Los efectos de la brecha digital han quedado también en
evidencia. La baja sofisticacion del aparato productivo ha limi-
tado la migracién al trabajo remoto, y la baja penetracién de
internet banda ancha ha obstaculizado la continuidad de la edu-
cacion. En 2018 solamente 53 % de los hogares tenian cone-
xién ainternet fijo o mévil, y 42 % contaban con computador de
escritorio, portatil o tableta (UIT, 2019). A esto se suma la falta
de capacitacion de los docentes en uso de herramientas tec-
nolégicas y las dificultades que enfrentan muchos padres de
familia para acompanfar el proceso de aprendizaje de sus hijos,
lo que afecta desproporcionadamente a los mas vulnerables.

Ademas, debido a insuficiente conectividad, departamen-
tos como Guainfa, Amazonas y Vaupés no han podido operar la
plataforma de contratacién publica en linea Secop Il, que permi-
tirla mayor transparencia y menores riesgos de corrupcién en
la contratacidn publica. Las comunidades negras e indigenas
han sido especialmente vulnerables a la pandemia, sobre todo
por su enorme distancia a servicios de salud adecuados para
casos graves, lo que demanda politicas diferenciales para los
pueblos étnicos de Colombia (Bermudez et al., 2020).

En sintesis, la inequidad multidimensional del pais se ha
hecho visible con la crisis, lo cual deberia llevar a priorizar
la agenda de cierre de brechas en el marco de los procesos
de reactivacién y recuperacién econémica. En este contex-
to, nunca antes la competitividad habia sido tan importan-
te, como conjunto de politicas, instituciones y factores que
determinan el nivel de productividad de una economia. La
capacidad para afrontar esta crisis al menor costo, de recu-
perarse y de adaptarse a la nueva realidad, depende del
aumento de la productividad, por ser la condicion estruc-
tural para procurar crecimiento, sostenibilidad e inclusién.

El presente resumen ejecutivo tiene, ademads de esta
introduccidn, cuatro secciones. La primera pone en contex-
to el Informe Nacional de Competitividad (INC) y presenta
su estructura. La segunda expone el estado de Colombia en
el principal indicador mundial de competitividad, el indice
Global de Competitividad del Foro Econdmico Mundial (WEF
por sus siglas en inglés). La tercera destaca los principales
hallazgos y recomendaciones del INC 2020-2021. Por lti-
mo, se cierra con una nota metodolégica sobre los paises
de comparacién empleados a lo largo del informe.
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SOBRE EL INFORME NACIONAL
DE COMPETITIVIDAD

El Consejo Privado de Competitividad (CPC) fue creado en
el 2006 con el propdsito de contribuir, con independencia
y rigor, al desarrollo equitativo y sostenible de Colombia
a nivel nacional y local, promoviendo buenas politicas
publicas que impacten la productividad. El Consejo articu-
la sector privado, Gobierno y academia para que cada uno,

Figura 1. Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion.

desde su rol, genere mayor competitividad en beneficio de
los colombianos.

El Informe Nacional de Competitividad, presentado anual-
mente por el CPC desde 2007, es posible gracias a la participa-
cién activa del Consejo en el Sistema Nacional de Competitividad
e Innovacion (SNCI) como representante del sector privado en
su Comité Ejecutivo —encargado de definir y hacer seguimien-
to a la agenda de competitividad del Gobierno—, asi como en
un proceso constante de didlogo publico-privado en los comités
técnicos tematicos del SNCI* y en su Comité de Regjonalizacion.

PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA

COMISION NACIONAL DE
COMPETITIVIDAD E INNOVACION

—

( COMITE EJECUTIVO

Comités Técnicos

Comité de Regionalizacién

Fuente: Consejeria Presidencial para la Competitividad y Gestién Publico-Privada®. Elaboracién: CPC.

Desde su creacion, el CPC ha logrado incidir de mane-
ra efectiva en politica publica. Sus recomendaciones
se han visto reflejadas, entre otros, en temas como:
(1) reduccidn de costos de transporte y facilitacién
de comercio —desmonte de la tabla de fletes, Ley de
Asociaciones Publico-Privadas (APP), escéneres para
inspeccién no intrusiva en puertos—, (2] sistema tri-
butario mds competitivo —reduccion progresiva de la
tasa efectiva de tributacién empresarial, descuento
por inversién en bienes de capital—, (3) sostenibili-
dad ambiental —CONPES de Crecimiento Verde—, (4)
adopcidn de buenas prdcticas requlatorias —CONPES
de Mejora Regulatoria—, (5) politica publica para la

productividad y el desarrollo empresarial —creacién
de iNNpulsa Colombia, CONPES de Desarrollo Producti-
vo, CONPES de Laboratorios, Red Cldster Colombia, pro-
grama Fabricas de Productividad, beneficios tributarios
para actividades de innovacién en empresas—, y (6]
aumento de la formalidad —CONPES de Formalizacion
Empresarial, régimen de tributacion SIMPLE—.

Cada capitulo de esta decimocuarta versién del Infor-
me Nacional de Competitividad contiene: (i) una pégina
inicial que recoge la informacién mas destacada y las
principales recomendaciones de politica; (ii) un recua-
dro especifico al COVID-19 y su relacién con el tema en
cuestion; y (iii) tablas con las recomendaciones del CPC

2. Desarrollo productivo; ciencia, tecnologia e innovacidn; recurso humano; formalizacién empresarial y laboral; logistica y comercio exterior; mejora normati-

va; inversion extranjera directa; sostenibilidad; y emprendimiento.
3. Ver www.colombiacompetitiva.gov.co.



—desde su creacién— que ya han sido acogidas, aquellas
que aun no han sido implementadas, asi como nuevas pro-
puestas de accidn.

Con la publicacién de este informe se da acceso para
descarga, en la pagina web del CPC www.compite.com.co,
aunresumen plegable que presenta los principales hallaz-
gos y recomendaciones de manera infografica, asi como
a la totalidad de las graficas y sus datos en formato Excel.

La estructura del INC 2020-2021 sigue, como es tradi-
cién, la taxonomia del IGC-WEF. Sin embargo, los 16 capitulos
del INC no corresponden uno a uno a los pilares del IGC-WEF

Figura 2. Estructura del Informe Nacional de Competitividad 2020-2021.

CONDICIONES BASICAS

A[L Infraestructura, transporte y logistica

4[
4[

CAPITAL HUMANO
4( &> Educacion J

4[

Del estudio detallado que se presenta a lo largo de este

Instituciones

® Eficiencia del Estado

* Justicia

Corrupcién

% Energia

% Economia Digital

N/ Y/ D U U R

6 Salud j

informe se destacan en el presente resumen algunos hallaz-
gos clave, asi como las recomendaciones que eran priorita-

porque el énfasis tematico del CPC responde en parte a la
manera como opera el SNCI.

El ambiente macroeconémico, por ejemplo, aunque esen-
cial para la competitividad de los paises y en esa medida uno
de los pilares del IGC-WEF, se coordina en otras instancias del
Gobierno Nacional que no estén vinculadas de manera directa
al SNCI. En esa linea, el CPC no dedica un capitulo a ese tema.
De otra parte, aunque temas como la sostenibilidad ambien-
tal —crecimiento verde— o el sistema pensional no son en si
mismos pilares del IGC-WEF, dada su importancia para la reali-
dad colombiana sicuentan en el INC con capitulos exclusivos.

EFICIENCIA DE MERCADOS

4[ € Sistema Tributario

4[ 4 Financiacién empresarial

SOFISTICACION E INNOVACION
4[ (] Ciencia, tecnologia e innovacion ]

4[@ Productividad y emprendimiento ]

4[

rias incluso antes de la crisis por COVID-19, que hoy no dan

@ Mercado Laboral

¢ Pensiones

@® Comercio Exterior j

@ C(recimiento Verde ]

espera y de las cuales depende una recuperacién rapida
y sostenible basada en el crecimiento de la productividad.
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RESUMEN EJECUTIVO

COLOMBIA EN EL iNDICE GLOBAL
DE COMPETITIVIDAD: DETERMINANTES
DE LA PRODUCTIVIDAD

La productividad es el determinante mas importante del cre-
cimiento econémico: las diferencias en el crecimiento de la
productividad total de los factores (PTF) explican la mitad de
las diferencias en PIB per cépita entre paises (Cusolito & Malo-
ney, 2018). En esa linea, el WEF define la competitividad como
el conjunto de los determinantes de la productividad y, con
base en estos, construye el indice Global de Competitividad
(IGC), el indicador mas importante a nivel global en la materia.

Por cuenta de la pandemia el WEF enfrenté dificultades
para recopilar la informacién necesaria para la versién
2020 del Reporte Global de Competitividad y aplazé su
publicacion. Se ha anunciado que se tratara de una edi-
cion especial del reporte, prevista para finales de 2020,
que no incluird rankings de paises y que se enfocara en
las implicaciones de politica publica para la reactivacién®.

En 2019 el pais mejoré su puntaje en 10 de los 12 pila-
res del IGC, como lo muestra la Grafica 1. Los principales
desafios estan en los pilares de instituciones, adopcién
de TIC, mercado de productos, mercado laboral y capaci-
dad de innovacion.

Grafica 1. Puntaje y posicion de Colombia entre 141 paises, en los pilares del IGC-WEF 2019.

En Colombia los avances logrados en competitividad ayudaron a hacer frente a la pandemia. En 2019
el pais mejoré su puntaje en 10 de los 12 pilares del Indice Global de Competitividad del WEF.
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— Promedio América Latina y el Caribe

Nota: En los puntajes de los 12 pilares hubo variaciones. Aquellas que aparecen como “cero” se explican por posiciones decimales ocultas.

Fuente: WEF (2019). Elaboracién: CPC.

1. EIWEF ha comunicado estas decisiones a sus aliados (partner institutes) a nivel mundial para la elaboracion anual del Reporte Global de Competitividad.
En Colombia estas instituciones son el Departamento Nacional de Planeacién y el Consejo Privado de Competitividad.



A pesar de avances marginales en la mayoria de pila-
res del IGC-WEF, Colombia tiene enormes desafios para
lograr un funcionamiento adecuado y arménico entre
Estado y mercado. Esto se refleja en una baja produc-
tividad, que le ha restado a Colombia 0,4 puntos por-
centuales de crecimiento del PIB en lo corrido del siglo,

como lo muestra la Grafica 2. Sin decrecimiento de la
PTF el PIB per capita en 2019 habria sido USD 16.800
(cercano al promedio de América Latina y el Caribe], y
con un crecimiento de la PTF equivalente al mas alto
observado en la region —Peru: 0,8 %—, habria sido USD
19.400 (cercano a Tailandia).

Grafica 2. Descomposicion del crecimiento (%) del PIB (eje izquierdo) y PIB per capita (eje derecho]. Colombia, 2000-2019.

La baja productividad le ha restado a Colombia 0,4 puntos porcentuales de crecimiento del PIB en lo corrido del siglo.
Sin decrecimiento de la PTF, el PIB per capita en 2019 habria sido USD 300 mas alto del observado.
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Fuente: The Conference Board (2020), serie original. Calculos: CPC.

De cara a la recuperacién econdmica es especialmente
importante trabajar en todas las fuentes de crecimiento de
la productividad. Segun el Banco Mundial, eventos adversos
como desastres naturales, guerras y disrupciones econé-
micas como las generadas por crisis financieras o por el

COVID-19 vienen acompafadas de caidas drasticas y pro-
longadas de la productividad. Al ritmo actual, tomarad mas
de un siglo reducir a la mitad la brecha de productividad de

las economias emergentes frente a las avanzadas (Dieppe,
2020).
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DATOS DESTACADOS DEL INC 2020-2021*

CONDICIONES HABILITANTES

1. Eficiencia del Estado

La fragmentacion del gasto, la ausencia de evaluaciones de impacto y la falta de un registro Gnico contribuyen a la
ineficiencia del gasto en subsidios.

Pese a las recomendaciones de la OCDE, alin no existe una autoridad encargada de la coordinacién y supervision de la
regulacién en el pais.

Colombia ocupd la posicién 123 entre 141 paises en la medicién de carga regulatoria del WEF en 2019.

La emergencia ha requerido una respuesta regulatoria rapida y numerosa. Hasta noviembre de 2020 se habian expedido
378 regulaciones de orden nacional en el marco de la emergencia®.

2. Justicia

En Colombia un contrato comercial tarda en promedio 1.288 dias en hacerse cumplir, representando costos equivalentes
al 46 % de la cantidad demandada.

De cada 100 procesos que ingresaron en 2019 al sistema, solo 84 fueron evacuados.

Colombia ocupa la posicién 77 entre 128 paises en el indice Estado de Derecho 2020. Entre paises de referencia, solo
supera a México.

Menos del 30 % de las victimas de delitos acude a la justicia para denunciar.

El 79 % de los ciudadanos tiene una imagen desfavorable del sistema de justicia.

3. Corrupcion

Un 43 % de las personas juridicas que financiaron campanas para alcaldias en 2015 recibieron contratos del Estado
entre 2015 y 2019.

EI 86 % de los empresarios considera que en su sector econdmico se ofrecen sobornos.

En el indice de Percepcion de la Corrupcién 2019, Colombia ocupd el puesto 96 entre 180 paises con un puntaje de 37
sobre 100.

4 de cada 10 colombianos han aceptado sobornos y favores especiales a cambio de vender su voto.

La Contraloria General de la Republica ha emitido 495 alertas por sobrecostos promedio del 21 % en contratos relacionados
con el COVID-19, por COP 506.000 millones.

4. Infraestructura, transporte y logistica

Las necesidades de infraestructura en el pais requieren una inversion aproximada de COP 382 billones en todos los
sectores, incluyendo COP 257 billones en transporte.

4. Las fuentes de los datos aca recopilados se encuentran referenciadas en los capitulos correspondientes.

5. Con informacién de la pagina oficial www.coronaviruscolombia.gov.co que consolida los actos administrativos de las medidas que el Gobierno Nacional ha
adoptado en respuesta a la crisis por COVID-19.



DATOS DESTACADOS DEL INC 2020-2021

e Colombia ocupa el puesto 104 entre 141 paises en calidad de |a infraestructura de transporte terrestre.

e Eltransporte intermodal ofrece ventajas para movilizacion de carga y eficiencias en consumo energético: una barcaza
puede transportar 1.600 toneladas de carga, equivalente a la capacidad de 80 camiones de 20 toneladas; con un litro de
combustible se recorren 101 kilémetros en el modo férreo y 29 kilémetros en el modo carretero.

e Solo siete departamentos cuentan con mas del 73 % de sus vias pavimentadas en buen estado, mientras que doce re-
gistran que, a lo sumo, el 3 % de sus vias no pavimentadas se encuentra en buen estado.

5. Energia

e La capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado Nacional aumenté en 0,9 % en 2019, alcanzando los 17462 MW.
La generacion hidraulica es la mas representativa, con una participacion del 63,2 % del total, seguida por la térmica con
el 29,2 %.

e Lacobertura de energia eléctrica fue de 96,5 % en 2018. Mas de 495 mil hogares no cuentan con acceso a este servicio
en Colombia.

e En Colombia el precio promedio de la energia para el sector industrial, después de impuestos, es de USD 12,9 centavos
por kWh, cercano al promedio de América Latina y superior en 30,3 % al promedio OCDE.

6. Economia digital
e Entre el primer y el tercer trimestre del afio el tréfico de datos crecid 43 %.

e Colombia es el pais de la 0CDE con menor penetracién de internet de banda ancha, y en América Latina ocupa la posicién
11 entre 17 paises.

® Lavelocidad de internet en Colombia no supera el promedio de América Latina y equivale al 40 % de |a velocidad promedio
de los paises de la OCDE.

® En el primer dia sin IVA (19 de junio de 2020] el nimero de transacciones por internet fue 110 % mayor que lo registrado
un viernes normal y en el segundo dia se presenté un incremento adicional de 30 %.

CAPITAL HUMANO

?. Educacion

e Elcierre prolongado de centros educativos impactara negativamente los procesos de aprendizaje y puede profundizar
las brechas educativas existentes.

e Colombia ha hecho importantes avances en términos de cobertura neta en educacién secundaria y media. Entre 2002
y 2019, estas pasaron de 57 % a 79 % y de 29 % a 45 %, respectivamente.

e Latasa de cobertura en educacion superior en Colombia es similar al promedio de América Latina, pero se encuentra 20
puntos porcentuales por debajo del promedio de las economias de la OCDE.

e En 2017, la brecha de cobertura neta en primaria, secundaria y media con respecto al promedio de las economias 0CDE
es de 15, 18 y 39 puntos porcentuales, respectivamente.

e Solo 44 de cada 100 estudiantes que ingresan a grado primero logran alcanzar el grado undécimo.
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DATOS DESTACADOS DEL INC 2020-2021

8. Salud

La emergencia sanitaria por cuenta de la expansién del COVID-19 ha evidenciado la insuficiente infraestructura del sistema
de salud en Colombia. En el pais habia 1,7 camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes al inicio de la pandemia, casi
una tercera parte del promedio de paises de la OCDE.

Existe un rezago en materia de personal médico: hay 2,2 médicos por 1.000 habitantes (3,5 en los paises 0CDE) y 1,3
enfermeros por 1.000 habitantes (9,6 en los paises 0CDE).

La crisis por COVID-19 ha dejado en evidencia las diferencias regionales en infraestructura y dotacion médica.

Colombia cuenta con una cobertura casi universal del sistema de salud. A septiembre de 2020 el 97 % de la poblacién
estaba cubierto.

EFICIENCIA DE MERCADOS

9. Mercado laboral

Por sus altos costos econémicos y sociales en términos de pobreza, bienestar e impacto sobre la demanda agregada, la
prioridad de la politica publica debe ser la recuperacién del empleo.

Entre marzo y septiembre de 2020, |a poblacién ocupada se redujo en 3,8 millones con respecto al mismo periodo del
ano anterior.

La poblacién inactiva se incrementd en cerca de 2,7 millones entre marzo y septiembre de 2020 respecto a 2019, mien-
tras que la poblacién desocupada pasé de 2,6 a 4,1 millones.

En septiembre de 2020, la tasa desestacionalizada de desempleo fue de 16,3 %, un aumento de 5,5 puntos porcentuales
con respecto a septiembre de 2019.

Pese a su reduccion en los Ultimos afos, la informalidad laboral sigue siendo elevada. El porcentaje de ocupados que no
cotizan a salud y ni a pensiones representa 62,3 % del total.

10. Pensiones

Para 2020 el Gobierno Nacional destind COP 42,7 billones a las transferencias pensionales en el Presupuesto General de
la Nacion (aproximadamente el 15 % del PGN y casi 4 % del PIB].

Se estima que en 2055 habra cerca de 14,2 millones de adultos mayores, de los cuales 8,3 millones no contaran con
proteccién alguna en su vejez.

La cobertura activa del sistema pensional a nivel urbano es de 43,5 %, frente a 14,6 % en zonas rurales.
EI 20 % de la poblacién con mayores ingresos concentra el 51 % de los pensionados del pais.

En 2019, solo una de cada cuatro personas en edad de jubilacién recibié una pension contributiva.

11. Comercio exterior

e Aunque el arancel nominal promedio ha venido disminuyendo, las medidas no arancelarias han aumentado su importancia

y, en 2018, cubrian casi el 80 % de las partidas arancelarias.



DATOS DESTACADOS DEL INC 2020-2021

e La estructura arancelaria del pais presenta un alto grado de dispersién: en un mismo capitulo del arancel de aduanas
se encuentran productos gravados al 5 % y al 98 %.

e El comercio de bienes y servicios como porcentaje del PIB se ubicé en 38,1 % en 2019, apenas 3,3 puntos porcentuales
arriba de lo registrado en 1990.

® Anivel departamental se evidencia un gran rezago en el grado de apertura comercial del pais: 22 % de los departamentos
cuentan con un comercio de bienes que no supera el 1 % de su PIB.

e EI60 % de la canasta exportable de bienes de Colombia se concentra en productos primarios, y solo un 2 % de las expor-
taciones corresponde a manufacturas con alto contenido tecnolégico.

12. Sistema tributario

e Entre 2000 y 2018 el recaudo tributario pasé de 14,8 % a 19,4 % del PIB. Pese a este aumento, aliin se encuentra por
debajo del promedio regional (23,1 %) y la OCDE (34,3 %).

e En 2018 los impuestos directos representaron 48,2 % del total de tributacién, frente al promedio de la OCDE de 67,2 %.

e E[79,9 % del recaudo de impuestos directos proviene de personas juridicas. En contraste, para el promedio de los paises
de la OCDE dicha contribucién es de 26,8 %.

e En 2018, 3.289 personas juridicas (que constituyen el 0,2 % de las empresas con registro mercantil ) declararon el 71,9 %
del total del impuesto sobre la renta y 23 % del recaudo total.

® La productividad del IVA es de 32,8 %, frente al promedio regional de 40,7 %. Por su parte, el gasto tributario por IVA (6,2 %)
es el mas alto de América Latina.

13. Financiacion empresarial

e EI 26 % de pymes accedieron a crédito en 2018, por debajo del 41,4 % de 2015, debido a la exclusién voluntaria. El deterioro
de cartera reflejaria las mayores tasas de interés desde 2014.

e A pesar de los evidentes beneficios del factoring y del leasing, estos instrumentos siguen siendo poco usados para
financiacion de pymes, con un alcance de solo alrededor de 2 % de las pymes.

e El mercado de valores colombiano es una fuente marginal de financiamiento. Ademas de la baja capitalizacién bursatil
y el nimero de emisiones, es poco liquido, con una rotacion de acciones de 10,5 %, mientras que en Brasil fue 87,5 %, en
México 20,5 %y en Chile 18,0 %, en 2019.

e La cartera de microcrédito crecié 11,8 % anual promedio entre 2010 y 2019, aunque su participacién en la cartera total
es muy reducida (2,7 %).

SOFISTICACION E INNOVACION

14. Ciencia, tecnologia e innovacidon

e Lainversion en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion (ACTI) crecié 111,9 % entre 2010 y 2019. Pas¢ de 0,48 %
del PIB en 2010 a 0,74 % en 2019, pero aun esta por debajo del promedio de la region.
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DATOS DESTACADOS DEL INC 2020-2021

En 2018 el 21 % de las empresas del sector manufacturero fueron clasificadas como innovadoras, tanto en sentido amplio
como en sentido estricto. En el sector servicios, para el ano 2017, fue el 19,1 % de las empresas.

En 2017 por cada millén de habitantes en Colombia habia 88 investigadores, frente a 1.192 en Argentina, lider de la region.

La mayoria de los investigadores en el pais (95,6 %) estan vinculados a instituciones de educacidn superior, lo que limita
la transferencia de conocimiento al sector productivo y al sector publico.

Los investigadores en Colombia cuentan con menos recursos a su disposicién: en 2018 el gasto promedio en I+D por
investigador en América Latina fue de USD 66.161, mientras que en Colombia fue de USD 58.261.

15. Crecimiento verde

Se estima que en 2020 las emisiones globales de gases de efecto invernadero disminuiran 5,5 % respecto a 2019: la mayor
reduccidn en la historia, pero es necesario mantenerla y profundizarla para evitar los peores escenarios de cambio climatico.

Entre 2014 y 2018 |a pérdida de recursos naturales y el dafio asociado a emisiones de CO2 y material particulado re-
presentaron en promedio 5 puntos porcentuales del ingreso nacional bruto del pais, lo que reduce las posibilidades de
crecimiento de largo plazo.

La productividad de la tierra agricola por kilémetro cuadrado es el 44 % respecto a la OCDE, pero se usan 4,8 veces mas
fertilizantes. La diferencia en productividad entre departamentos es de 278 veces.

El sector de agricultura, forestal y cambio de uso de suelo (AFOLU, por sus siglas en inglés] es responsable del 55 % de
las emisiones en el pais.

Entre 2001 y 2019 se han perdido 4,4 millones de hectareas de bosque. La zona con la mayor deforestacién sigue siendo
la Amazonia, y la de mayor crecimiento en deforestacién es el Pacifico.

16. Productividad y emprendimiento

En Colombia la productividad total de los factores resté 0,4 puntos porcentuales al crecimiento del PIB en lo corrido del siglo.
En 2019 decreci6 0,5 puntos porcentuales segun el DANE, y una hora de trabajo en Colombia generd el 31 % del producto
que se generd en promedio en la OCDE.

Colombia tiene una tasa de autoempleo alta para su PIB per capita (17 puntos porcentuales superior). Supera en 10 puntos
porcentuales el promedio regional y, a diferencia de la tendencia mundial decreciente, la proporcion de autoempleados
se ha mantenido constante en lo corrido del siglo.

Colombia estd 10 posiciones por debajo del promedio de América Latina en el indicador de competencia del WEF (105
entre 141) y ocupa la posicidn 126 entre 141 paises en distorsion de la regulacion sobre la competencia.

EI 60 % del total de las empresas y el 88 % de las microempresas son informales. El 1,2 % de las empresas registradas
(20.000 empresas) genera el 66,6 % del empleo formal, mientras que el 94,6 % (1,5 millones de microempresas) genera
tan solo el 15,2 % de los puestos de trabajo formales. Aproximadamente, la mitad del empleo formal del pafis es generado
por 4.000 empresas.

En América Latina, Colombia supera solo a Venezuela en diversificacion de la canasta exportadora (16 entre 17 paises).



RECOMENDACIONES PRIORITARIAS DEL INC 2020-2021

Estabilidad fiscal: reformar el estatuto tributario
para cumplir con los principios constitucionales del
sistema, aumentar el recaudo y permitir el urgente
ajuste fiscal.

Oportunidades de empleo de calidad: actualizar la
legislacién laboral, reducir los costos laborales no
salariales, permitir las contribuciones a la seguridad
social por el trabajo por horas, reformar el régimen
de cesantias para que sirva de base para un seguro
de desempleo, y disefiar e implementar una Politica
Nacional del Cuidado.

Proteccion a la vejez: reformar el sistema pensio-
nal para avanzar en cobertura, equidad, sosteni-
bilidad fiscal y financiera, y consistencia entre el
sistema y las nuevas condiciones demograficas.

Habilidades pertinentes: evaluar las pérdidas de
aprendizaje asociadas al cierre de centros educati-
vos y adelantar medidas de remediacién y compen-
sacion, fortalecer los mecanismos de evaluacién
docente, y fomentar el disefio de programas edu-
cativos en la modalidad de educacidn dual para
mejorar la pertinencia educativa.

Sostenibilidad ambiental: facilitar la transicién
a una economia baja en carbono del aparato pro-
ductivo, reformar y fortalecer la institucionalidad
ambiental, y valorizar el capital natural.

Instituciones estables y fuertes: acelerar la trans-
formacion digital del Estado, continuar los avances
para consolidar el Registro Social, poner en mar-
cha el Sucop para centralizar los comentarios a
los proyectos normativos publicados, y acelerar la
implementacidn total y obligatoria del Secop Il para
compras publicas.

Conectividad e infraestructura con cobertura
nacional: asegurar conectividad general de la pobla-
cién, extender servicios digitales a zonas rurales y
de dificil acceso, monitorear el avance del Programa
de Ultima Milla para dar acceso a internet en estratos
bajos, y acelerar la ejecucién de las vias terciarias.

Sofisticacion e insercidn a las cadenas globales
de valor: revisar la proteccion comercial arancelaria
y no arancelaria, y modernizar la politica pablica
de libre competencia en institucionalidad, régimen
sancionatorio y regulacion pro competencia.
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GRUPO DE PAISES DE COMPARACION

A'lo largo del INC 2020-2021 se compara la situacién de
Colombia con un grupo de paises. Esto brinda puntos de
referencia que permiten establecer el desempefo relativo
frente a economias mas desarrolladas, asi como frente
a otras con retos en competitividad similares a los del
caso colombiano.

En primer lugar, el grupo de paises de comparacion se
compone de las cinco economias de mayor PIB per cépita
de América Latina, asi como de las cinco mas competitivas
(segun el IGC-WEF], para un total de siete paises: Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, México, Pert y Uruguay.

En segundo lugar, también se compara el desempefio
del pais frente al promedio de los 17 que conforman América
Latina®y al de los 37 paises miembros de la OCDE, incluido
Colombia —o al mayor nimero de paises con datos dispo-
nibles en ambos casos—. Este Ultimo se toma como refe-
rencia obligada por tratarse del grupo de paises de ingresos
altos —en su mayoria— que con mayor decisién promueve
la adopcidn de buenas practicas de politica publica y al que
Colombia ingresé recientemente.

En tercer lugar, a partir de una muestra del Banco Mundial con
216 paises, se aplicé una técnica de estadistica multivariada”
para clasificarlos en agrupaciones segun el grado de similitud
en variables especificas. El ejercicio consistio en la formacién
de grupos de paises con un desempefio similar en términos
de PIB per cdpita y tasa de inflacién para el dltimo afio dispo-
nible en la totalidad de la muestra (2018]).

Repeticiones sucesivas del ejercicio, alterando Unica-
mente la regla que define qué tan parecidos deben ser los
paises, permiti¢ identificar dos economias que, junto con los
paises de América Latina previamente seleccionados, son
los mds parecidos a Colombia en términos de las variables
descritas: Tailandia y Sudafrica.

Finalmente, para cada indicador analizado en el INC se
incluye también el pafs de mejor desempefio segun la infor-
macion disponible.

En sintesis, a lo largo del INC 2020-2021 se compara a
Colombia con diez paises y dos promedios de paises: siete
economias de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica, México, Perd y Uruguay), Tailandia, Sudéfrica, el pais
con el mejor desempefio en el indicador en cuestién y los
promedios de América Latina y la OCDE.

6. Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela.
7. K-medias es un método de agrupamiento que tiene como objetivo la particion de un conjunto de n observaciones en k grupos excluyentes, donde cada
observacion pertenece al grupo cuyo valor medio es mas cercano (James, et al.,, 2013].
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CONDICIONES
BASICAS

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

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

El pilar de infraestructura abarca la infraestructura de transporte y logistica,
asi como energia. La infraestructura reduce los costos de transporte y de tran-
saccién, y facilita el movimiento de bienes, personas e informacidn. Por su parte,
la energia es un factor fundamental para la actividad econémica moderna y es
determinante para incrementar la productividad de las empresas.
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Efectividad del Estado. Puesto entre 209 territorios.
Fuente: Worldwide Governance Indicators (2020).



DESTACADOS

Eficiencia del Estado en la crisis por COVID-19

e Laaccién del Estado ha sido fundamental para atender los retos generados en la crisis por COVID-19, pero ademads serd
crucial para minimizar los efectos negativos de largo plazo y asegurar una recuperacion rapida. Este contexto hace
especialmente importante la eficacia y eficiencia de las acciones del Estado.

e Laemergencia ha requerido una respuesta regulatoria rapida y numerosa. Hasta noviembre de 2020 se habian expedido
378 regulaciones de orden nacional en el marco de la emergencia.

Gasto publico

® La fragmentacion del gasto, la ausencia de evaluaciones de impacto y la falta de un registro Unico contribuyen
a laineficiencia del gasto en subsidios.

e E[ 50,8 % del gasto en pensiones se destina al quintil mas alto de ingreso.

e Desde 2010, Colombia ha reducido de manera ininterrumpida su puntaje en el indice de Presupuesto Abierto.
Con un puntaje de 47 sobre 100, se ubica en la categoria de paises que ofrece informacién presupuestal limitada.

Empleo piblico

e En 2019 habia 43.917 cargos de la carrera administrativa sin proveer, en encargo o en condicién de provisionalidad
en la rama ejecutiva del orden nacional y 32.895 en las entidades del orden territorial.

Politica regulatoria

® Pese a las recomendaciones de la OCDE, aun no existe una autoridad encargada de la coordinacién y supervisién de la
regulacion en el pais.

e Colombia ocupd la posicion 123 entre 141 paises en la medicién de carga regulatoria del Foro Econémico Mundial en 2019.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccién se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Adoptar un sistema de clasificadores de gasto mo-
derno que permita transitar hacia un presupuesto
por resultados.

Definir criterios técnicos para la creacion de un
subsidio.

Crear un sistema de informacién sobre personas
receptoras de subsidios y montos asignados.
Implementar un programa para atraer profesionales
sobresalientes al sector publico.

Agilizar los concursos de mérito de ingreso en el
sistema de carrera administrativa.

Establecer una autoridad de coordinacién y super-
visién regulatoria.

Definir los criterios necesarios para la implementa-
cion del analisis de impacto normativo.
Establecer revisiones ex post de normas con ca-
racter obligatorio.

Extender los estandares minimos para la publica-
cién y consulta de proyectos de regulacion.
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a calidad institucional de los paises constituye una de

las condiciones basicas habilitantes para la competiti-

vidad y el desarrollo econémico. En particular, existe
una relacién positiva entre el ingreso per capita de un pais y
la calidad de su Gobierno y su regulacién (Kaufmann, Kraay
y Zoido-Lobatdén, 1999). Asi mismo, se ha demostrado que
las economias que tuvieron un crecimiento alto y sostenido
en los dltimos 50 afios al mismo tiempo mejoraron la efecti-
vidad de su gobierno, su calidad regulatoria y el imperio de la
ley (rule of law) (McKinsey Global Institute, 2018).

Colombia enfrenta una crisis sanitaria y econdmica sin
precedentes que ha puesto en evidencia la importancia de
la capacidad del Estado para responder a los mdltiples retos
derivados de la situacién. Asi, por ejemplo, se ha requerido
una respuesta rapida en materia de subsidios sociales, de
contratacion publica y de emision de regulacién. Este con-
texto hace especialmente importante la transparencia, la
eficacia y la eficiencia de las acciones del Estado de manera
que se logre mitigar los efectos negativos del choque y cons-
truir condiciones para la reactivacién econémica.

En los ultimos afos en Colombia se han materializado
acciones para avanzar hacia un Estado mas eficiente. Por
ejemplo, la puesta en funcionamiento de las plataformas
transaccionales Secop Il y Tienda Virtual del Estado Colom-
biano ha permitido mejorar el registro y obtener mayor efi-
ciencia econémica y administrativa en estos procesos. Por
su parte, en materia regulatoria, el CONPES 3816 de 2014
definid los lineamientos para adoptar mejores practicas re-

gulatorias, gracias a lo cual se han implementado programas
de simplificacion y racionalizacion de tramites.

Aun asi, Colombia enfrenta numerosos retos en materia
de eficiencia del Estado. En lo referente a gasto publico, es
urgente ordenar la provisién de subsidios para conseguir
mayor progresividad y eficiencia técnica (en cada compo-
nente de gasto) y asignativa (priorizar el gasto entre di-
ferentes componentes baséndose en evidencia). De otro
lado, persisten retos considerables en materia regulatoria
que mantienen al pais en las dltimas posiciones del ranking
mundial en el indicador de carga regulatoria del Foro Econé-
mico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés].

Este capitulo analiza la eficiencia del Estado colom-
biano en la rama ejecutiva en tres secciones: (1) gasto
publico, (2) empleo publico y (3] politica regulatoria, y
ofrece recomendaciones al final de cada una de ellas. Alo
largo del capitulo se hard referencia al impacto que ha te-
nido la crisis por el COVID-19 sobre las trayectorias de los
indicadores considerados y sobre las recomendaciones
hechas en cada seccién. El capitulo cierra con un analisis
de la relacién de la eficiencia del Estado y la emergencia
por COVID-19, algunas de las medidas adoptadas y los re-
tos y oportunidades potenciales. En la versién 2019 de
este capitulo se hicieron 14 recomendaciones. Al cierre de
la edicién actual, una fue acogida y otra se implementd de
manera parcial. La presente versién insiste en las 13 re-
comendaciones cuya adopcién sigue pendiente e incluye
2 recomendaciones nuevas.
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GASTO PUBLICO

Através del gasto publico, el Estado cumple un papel funda-
mental en la provisién de bienes y servicios publicos esen-
ciales para la competitividad®. Colombia se enfrenta a retos
considerables al respecto ya que de un lado el gasto publico
es altamente inflexible y, de otro, la asignacién de recursos
no obedece siempre a criterios de progresividad. Esto impide
que el gasto publico atienda de manera eficiente y eficaz sus
objetivos econémicos y sociales.

En diferentes dreas los recursos se destinan en una pro-
porcién importante a las personas de mayor ingreso, como
se observa en la Grafica 1. El caso del gasto en pensiones
es particularmente alarmante, ya que el 74,2 % de los sub-

sidios se asigna a los dos quintiles mas altos en la distri-
bucién de ingreso.

La emergencia econdmica Y sanitaria y sus consecuencias
econdmicas sobre muchos sectores de la poblacion han enfatiza-
do laimportancia de los subsidios como herramienta de politica
econdmica y social, pero también han resaltado la necesidad de
contar con un sistema de subsidios ordenado que asegure que la
inversién social sea destinada a la poblacién que mas lo requiere.

No existe un registro Unico de receptores de subsidios
ni del costo fiscal de los programas sociales. El gasto fiscal
asociado a la atencion a la pandemia asciende a 2,7 % del
PIB (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico)?.

Grafica 1. Subsidios sociales destinados a la poblacién de mayor ingreso (quintiles 4 y 5 de la distribucién]. Colombia, 2015.

La fragmentacion del gasto, la ausencia de evaluaciones de impacto y la falta de un registro
Unico son algunos de los factores que contribuyen a la ineficiencia del gasto en subsidios.
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Fuente: DNP (2018).

1. El gasto publico cumple ademas otras funciones, como se refleja en su distribucion: (i) deuda, (i) sentencias y conciliaciones, (iii) pensiones, (iv) némina,
(v) transferencias, (vi) subsidios, (vii) sistema de compra publica, y (viii) otras contribuciones para prestar servicios a los ciudadanos.

2. Aigunos de los programas sociales reforzados o puestos en marcha son: (1) Familias en Accidn: la transferencia econémica depende del nimero de hijos
en el hogar. El monto promedio del beneficio es COP 334.000. De acuerdo con el Departamento de Prosperidad Social, el niimero de beneficiados asciende a 10
millones de personas. (2) Jévenes en Accidn: la transferencia econdmica adicional es de COP 200.000 cada dos meses. (3) Colombia Mayor: el beneficio eco-
némico es de COP 80.000. A partir de marzo de 2020 se autorizé un giro adicional de COP 160.000, para una transferencia total de COP 240.000. (4] Ingreso
Solidario: beneficio econdmico a hogares que no hacen parte de los programas sociales aqui mencionados. Transferencia de COP 160.000 a tres millones de
hogares (nueve millones de personas). (5) Devolucién de IVA: transferencia econémica bimestral dirigida a los beneficiarios de Familias en Accion y Colombia
Mayor. El monto del beneficio es de COP 70.000 dirigido a un millén de hogares (tres millones de personas).



GASTO PUBLICO

Ademas de contar con un gasto publico ordenado, un Estado
eficiente requiere un proceso presupuestario completo y
organizado que permita ejecutar adecuadamente las deci-
siones de asignacién de recursos, asi como ofrecer infor-
macién a los ciudadanos. El indice de Presupuesto Abierto
elaborado por International Budget Partnership evalda dicho
proceso examinando la calidad de la informacién contenida
en los documentos necesarios para su elaboracién y ejecu-
cién, asi como la oportunidad con la que estos se producen.

De acuerdo con el puntaje del indice, los paises se di-
viden en cinco categorias que sefalan la calidad de la in-

Gréfica 2. Indice de Presupuesto Abierto.

formacion que su presupuesto ofrece: “escasa”, “minima”,
“limitada”, “considerable” y “amplia”. Colombia se ubica en
la categoria de paises que ofrecen informacion limitada,
con un puntaje de 47 sobre 100 que lo sitda por debajo del
promedio de América Latina (Grafica 2a). Los paises con
mejor desempefio aseguran la disponibilidad de los docu-
mentos y profundizan la informacién contenida, incluyen-
do por ejemplo las prioridades de politica del Gobierno y los
riesgos fiscales que enfrenta el pais. Es importante notar
que el puntaje de Colombia en este indice viene cayendo de
manera continua desde la medicién de 2010 (Gréfica 2b).

Se requiere garantizar la disponibilidad de los documentos presupuestarios y mejorar la calidad de la informacién contenida en ellos.

2a. Indice de Presupuesto Abierto. Colombia y paises de referencia, 2019.
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La Grafica 3 muestra el desempefio de Colombia en cada uno
de los documentos evaluados en el calculo del indice: (1) do-
cumento presupuestal inicial, (2) proyecto de presupuesto del
Ejecutivo, (3) presupuesto aprobado, (4) presupuesto para los
ciudadanos, (5) informes entregados durante el afio, (6) revi-
sién de mitad de afio, (7] informe de fin de afio e (8] informe
de auditoria. Estos documentos corresponden a cada una de las
etapas de un proceso presupuestario completo y organizado.

En la medicién méas reciente (2019), se observa que
Colombia obtuvo un menor puntaje en varios de estos do-
cumentos frente a la medicion de 2017 y, como resultado,
ninguno de ellos se sitGa ahora en la categoria de calidad

“considerable”. Asi mismo, aunque se produjo una versién
mas simple y menos técnica del presupuesto para los ciu-
dadanos, este documento no se publicé oportunamente,
mientras que la revisién de mitad de afo, que en 2017 esta-
ba disponible solo para uso interno, no se produjo en 2019.

La informacién contenida en los documentos presu-
puestales es muy importante en el contexto de crisis actual,
ya que cuando se requiere una respuesta rapida de gasto
publico es fundamental promover la transparencia y la ren-
dicion de cuentas. Los ciudadanos deben recibir informacion
de calidad para minimizar los riesgos de fraude y corrupcion
(De Michele y Cruz, 2020) (ver capitulo Corrupcién).

Grafica 3. Calidad y oportunidad de los documentos presupuestarios (de 0 a 100). Colombia, 2017 y 2019.

En 2019, Colombia obtuvo un menor puntaje frente a 2017 en varios de los documentos presupuestarios.
Ninguno de ellos se sitGa ahora en la categoria de calidad “considerable”.

Documento preliminar

Proyecto de presupuesto
del Ejecutivo

Presupuesto aprobado

Presupuesto ciudadano Publicado tarde

Informes entregados
durante el afio

Revisién de mitad de afio No producido
Informe de fin de afio

Informe de auditoria

Escasa Minima

Fuente: International Budget Partnership (2020].
RECOMENDACIONES

Accidn publica. Ordenar la provisién de subsidios sociales.

La emergencia sanitaria y econémica ha requerido una respues-
ta rapida del Gobierno para atender a los sectores mas afecta-
dos, lo cual ha puesto de manifiesto la importancia de contar
con un esquema de subsidios ordenado y eficiente.Para con-
seguir esto se consideran prioritarias las siguientes acciones:

40 60 80 100

Limitada Considerable Amplia

Wl 2019 W 2017

e  (rear un sistema integral de informacidn sobre perso-
nas receptoras de subsidios y montos asignados. En Co-
lombia no existe un registro Unico de subsidios y, como
resultado, es dificil identificar tanto a las personas recep-
toras como el monto total que se destina a este gasto.
Estos problemas de registro se traducen en diferencias
entre las entidades responsables de administrar o repor-
tar los subsidios. Por ejemplo, los registros de subsidios
en servicios publicos domiciliarios reportados por las



empresas son inconsistentes con los datos del Ministe-
rio de Minas y Energia y con los que la Superintendencia
reporta al Departamento Nacional de Planeacién. Esto
también sucede en varios programas de mitigacién de
pobreza, en los que la informacién del Departamento de
Prosperidad Social no coincide con la del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (Comision del Gasto y la In-
version Publica, 2018)°. La ausencia de un registro Gnico
ha sido evidente para los subsidios puestos en marcha
durante la emergencia econdmica, para los cuales no
hay un esquema Unico que centralice la informacidn de
receptores y su costo fiscal.

®  Definir criterios técnicos para la creacion de un subsidio.
Para garantizar un uso apropiado de los recursos publi-
cos, es necesario asegurar que los subsidios tengan una
justificacién econémica, es decir, que tengan como obje-
tivo redistribuir el ingreso o solucionar fallas de mercado.
Por esta razén, desde su creacion se debe tener claridad
sobre su finalidad, sus posibles beneficiarios, los meca-
nismos idéneos de focalizacién, los canales de ejecucion
y las condiciones que justificarian su terminacién.

e &valuar periddicamente los subsidios considerando su
efectividad y eficiencia, incluyendo aquellos puestos en
marcha durante la emergencia econémica y sanitaria.
Una evaluacion periddica del cumplimiento de los obje-
tivos previstos es particularmente importante para sub-
sidios como Ingreso Solidario, que se puso en marcha
durante la emergencia econémica y que, dada la situacion
de urgencia, surtié un proceso expedito de disefio y apro-
bacién. Lo mismo aplica para la devolucién del IVA, cuya
implementacién se adelanté con ocasién de la pandemia.

Accidn publica. Mejorar las practicas de elaboracion del
presupuesto publico.

En 2019, por cuarta vez consecutiva, Colombia perdié pun-
taje en el Indice de Presupuesto Abierto, y se ubica en la
categoria de paises que ofrecen informacién “limitada”.
Esta tendencia descendente resalta |a urgencia de mejorar
el proceso presupuestario.

En materia de documentos presupuestales, The Budget
Partnership recomienda publicar puntualmente y en linea
el “presupuesto ciudadano” (versién mas simple del presu-
puesto para los ciudadanos, siguiendo las mejores practicas
internacionales), asi como elaborar y publicar la revisién
presupuestal de mitad de afio.

De manera general, se requiere mejorar la informacién
financiera contenida en el proyecto de presupuesto del Eje-
cutivo y hacer mas exhaustivo el documento preliminar.
También se recomienda incluir una comparacién entre los
ingresos previstos y los resultados reales en el informe
de fin de afio (International Budget Partnership, 2020).

Accion publica. Adoptar un sistema de clasificadores de
gasto plblico que permita transitar hacia un presupuesto
por resultados.

En un esquema de presupuesto por resultados, los recursos se
asignan a los programas con mejor desempenio, asegurando
que se destinen a aquellos que ofrezcan los mayores bene-
ficios sociales (Robinson, 2013). Esto requiere, como es evi-
dente, un sistema de informacién sobre el desempefio de los
programas que alimente las decisiones presupuestales, pero
también un sistema de clasificacion del gasto de acuerdo con
estandares internacionales que permita agrupar el gasto por
programas (Comision del Gasto y la Inversidn Publica, 2018).

Sin embargo, los sistemas presupuestarios en América
Latina tienen una capacidad muy limitada de incorporar infor-
macién sobre desempefo. En el caso colombiano en particu-
lar, se han desarrollado algunos indicadores para monitorear
el avance de los programas de politica publica, pero la infor-
macién no es utilizada para decidir sobre su continuidad o
finalizacién, y en muchos casos no se usa para mejorar su eje-
cucion. En general, no existen mecanismos adecuados para
vincular la informacién sobre resultados de programas en el
proceso presupuestario (Marcel, Guzman y Sanginés, 2014).

Acci6n publica. Acelerar laimplementacidn total y obligatoria
del Sistema Electrénico de Contratacién Pablica (Secop) Il.

El Secop Il ha traido numerosos beneficios al proceso de
compras publicas en Colombia, en particular, favoreciendo la

3. En 2016 se presenté el proyecto de ley 186 que buscaba regular la politica de gasto publico en subsidios, pero fue archivado por transito de legislatura.
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transparencia al mejorar la informacion disponible (ver capi-
tulo Corrupcidn) y consiguiendo reducciones en costos®. Por
estas razones se considera fundamental promover mas ins-
trumentos de agregacién de demanda y asegurar la imple-
mentacion total y obligatoria del Secop Il, ya que persisten
rezagos en las entidades territoriales.

Hasta 2019, la ley tenia prevista su obligatoriedad so-
lamente para las entidades de la rama ejecutiva del po-
der publico en el orden nacional, lo cual dejaba rezagada la
adopcién del Secop Il en el nivel territorial. Colombia Com-
pra Eficiente dispuso que a partir de abril de 2020 todos
los procesos de contratacion de las gobernaciones, las al-
caldias capitales de departamento, los érganos de control,
los érganos electorales, las entidades de la rama judicial
ylas entidades de la rama legislativa deben gestionarse en
el Secop Il (plataforma completamente transaccional que
permite realizar todo el proceso, desde el registro hasta la
contratacion en linea) en todas las modalidades: licitacién
publica, concurso de méritos, contratacién directa y contra-
tacién por minima cuantia®.

Para iniciar este proceso, Colombia Compra Eficiente
capacit6 a las entidades territoriales en la operacidn del
Secop Il. No obstante, la emergencia sanitaria retrasé las
capacitaciones de tres departamentos: Choc6, San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, y Cauca, por lo cual se flexibi-
liz6 su fecha limite de adopcidn. Ademas, debido a insufi-
ciente conectividad, los siguientes departamentos no han
podido operar la plataforma: Guainia, Amazonas y Vaupés.

La adopcién obligatoria del Secop Il para las administra-
ciones publicas territoriales toma ain mas importancia tras
la emergencia econémica en vista de que se dio autorizacion
alas entidades estatales para usar el mecanismo de contra-
tacién directa y para adicionar o modificar contratos. Esta

situacion, aunque necesaria para hacer frente a los efectos
de la crisis de manera agil, introduce riesgos en materia de
transparencia que deben ser monitoreados y mitigados en
lo posible (ver mas adelante el recuadro Eficiencia del Esta-
do en la crisis por COVID-19).

Accién publica. Revisar anualmente los indicadores del
sistema de compra publica para verificar avances en efi-
ciencia, competencia y transparencia.

En 2015 Colombia Compra Eficiente estimé indicadores
del sistema de compra publica y evalué aspectos como la
oportunidad de la contratacidn, la integridad y transparen-
cia en la competencia, la rendicion de cuentas y el manejo
de riesgo siguiendo las recomendaciones de la OCDE. De
acuerdo con Colombia Compra Eficiente, los indicadores se
estan reestructurando para una nueva actualizacién, pero
hasta el cierre de este informe no se contaba con los nue-
vos indicadores. Se recomienda hacer una revision anual
con el propdsito de monitorear avances en &mbitos como
la eficiencia, la competencia y la transparencia.

Adema3s de estimar ahorros en costos y procesos admi-
nistrativos, la revision de indicadores es particularmente
importante para monitorear la competencia y transparencia
de las compras publicas. De acuerdo con un reporte de Zu-
leta y Caro (2020] en el que se analizaron los procesos de
compra y contratacion entre enero de 2014 y abril de 20189,
las modalidades de contratacidn prevalentes son el régimen
especial y la contratacién directa. El reporte advierte que en
estas dos categorias no hay competencia o hay menor infor-
macién sobre los procesos de seleccién, ya que en los pro-
cesos regidos por un régimen especial no existe obligacién
de seguir los procedimientos de la norma general.

4. Colombia Compra Eficiente ha comparado los precios establecidos en las érdenes de compras de la tienda virtual del Estado colombiano con los precios de
mercado de esos mismos bienes y ha estimado ahorros de alrededor de 16 % en las compras publicas. La tienda virtual es una plataforma que permite a las
entidades publicas adquirir bienes de caracteristicas técnicas uniformes a través de acuerdos marco o procesos de agregacion de demanda.

5. Lacircular externa N.o 1 de 2019 de Colombia Compra Eficiente habia dispuesto que la gestién de procesos de contratacién en el Secop Il fuera obligatoria a
partir de enero. El plazo se movid a abril de 2020 para los departamentos y ciudades capitales a través de la circular externa N.o 2 de 2019.



EMPLEO PUBLICO

Uno de los principales retos en materia de empleo publico
en Colombia es contar con un sistema de provisién de car-
gos agil y eficiente. Actualmente, los concursos publicos
para proveer cargos en el servicio civil resultan costosos y
no avanzan con la prontitud requerida. El costo promedio de
un concurso, que debe ser asumido por las entidades que
requieren el cargo, es COP 3.500.000, y aunque se ha redu-
cido considerablemente (en 2016 era de COP 7.800.000), es
todavia muy alto especialmente para las entidades territo-
riales con menores capacidades.

Para reducir la carga que implica la provision de em-
pleo publico por méritos para los municipios con menores
ingresos, el articulo 263 de la Ley del Plan Nacional de De-
sarrollo (PND) 2018-2022 establecié que los procesos de
seleccidn para proveer vacantes en los empleos de carrera
administrativa en los municipios de quinta y sexta catego-
rias sean adelantados por la Escuela Superior de Adminis-
tracion Publica. Esta entidad también asumird los costos
de los procesos de seleccion.

Sin embargo, persisten incentivos fuertes a suplir las va-
cantes a través de contratacion directa de personal o la pro-

visién a través de contractos de prestacion de servicios. De
acuerdo con el Plan Anual de Vacantes que elabora el Departa-
mento Administrativo de la Funcién Pablica (DAFP), en 2019
habia 43.917 cargos de la carrera administrativa sin proveer,
en encargo o en condicion de provisionalidad en la rama eje-
cutiva del orden nacional y 32.895 en las entidades del or-
den territorial (Grafica 4). La dificultad de proveer cargos se
convierte en un obstaculo para la planeacién del empleo en
el sector publico y no favorece el desarrollo de capacidades
de largo plazo ni la continuidad de la politica publica. Luego de
trabajar con grupos focales de diferentes empleados publicos,
Sanabria (2015) encuentra que el 64 % de los empleados de
planta considera excesivo el personal contratista en su enti-
dad y, al mismo tiempo, el 52 % estima que falta personal de
planta para cumplir los propésitos de la entidad.

Un problema adicional relacionado con la proliferacién
de contratos de prestacion de servicios es el lamado reco-
nocimiento de los contratos realidad, es decir, el reconoci-
miento de |a existencia de elementos de contratos laborales
que da lugar a procesos judiciales contra las entidades pu-
blicas (Comision del Gasto y la Inversion publica, 2018).

Grafica 4. Cargos de la carrera administrativa que se encuentran vacantes. Colombia, 2019.

Existe un elevado nimero de vacantes tanto en la rama ejecutiva del orden nacional como en las entidades
del orden territorial debido a la ausencia de mecanismos eficientes de provisién de empleo publico.
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Ademas de un sistema de provisién de cargos publicos
agil y eficiente, es fundamental promover el mérito del
servicio civil a través de un proceso apropiado de evalua-
cién del desempefo.

De acuerdo con la Encuesta sobre Gestién Estratégica de
Recursos Humanos en Gobiernos de América Latina y el Cari-
be (OECD, 2020), la evaluacion del desempefio es relevante
en Colombia para la evolucién de la carrera de cada empleado
publico y para su continuidad en el servicio civil. Sin embar-
g0, su relevancia es menor para determinar la remuneracion
y larenovacién del contrato, como se observa en la Grafica 5.

En efecto, Sanabria (2015) sefala que la medicion del
desempefio es una de las herramientas principales para
incentivar comportamientos deseados e introducir correc-
tivos basados en evidencia, pero también afirma que, a este
respecto, en Colombia existe una enorme divergencia entre
la normay suimplementacion. Esto significa que, en la prac-
tica, las evaluaciones no reflejan el desempefio real de los
funcionarios y frecuentemente el bajo desempefio no termi-
na reflejado en una calificacién no satisfactoria.

Es importante establecer la evaluacién del desempeno
como el criterio de mayor importancia para determinar los
ascensos Yy los despidos en la carrera administrativa. La
Ley 1960 de 2019, que reforma la ley de empleo publico
(Ley 909 de 2004), dispone diversas acciones para contri-
buir a la profesionalizacion del servicio publico que buscan
introducir criterios basados en el mérito para la movilidad
de empleados. En primer lugar, plantea mecanismos de
movilidad a través de concursos internos de ascenso que
podran suplir hasta el 30 % de las vacantes en la misma
planta de la entidad. Asi mismo, permite la capacitacién
a empleados provisionales que estaba prohibida por ra-
zones presupuestales. También sefala que, en un plazo
méaximo de 18 meses, el Gobierno Nacional deberd desa-
rrollar mecanismos de movilidad basados en criterios de
mérito, medido a través de pruebas de competencias, la
evaluacién del desempefo y la capacitacién adquirida.
Estas disposiciones podrian verse reflejadas en un mejor
funcionamiento del esquema de evaluacion en el futuro y,
por lo tanto, deben ser monitoreadas.

Gréfica 5. Nivel de relevancia del desempefio de los empleados publicos para diferentes areas del desarrollo profesional (de 0 a 12]. Colombia

y paises de referencia, 2018.

La evaluacién del desempefio debe ser el criterio de mayor importancia para determinar la movilidad de los empleados publicos.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Agilizar los concursos de mérito de ingreso
en el sistema de carrera administrativa.

El actual proceso de provision de cargos publicos no re-
sulta favorable para promover el mérito en el sistema de
carrera administrativa. El costo y el tiempo que toma cada
concurso de mérito de ingreso generan fuertes incenti-
vos a la contratacién directa por parte de las entidades, lo
cual dificulta la correcta planeacién del empleo publico y
la construccién de capacidades y politicas de largo plazo.

Los cuellos de botella que se presentan en los concur-
sos de mérito se deben en parte a que sus procesos son al-
tamente complejos y escasamente digitalizados. Un estudio
del BID (Tomar, Guicheney, Kyarisiima y Zimani, 2016) ana-
liz6 diversos casos de introduccién de analisis de big data
al sector publico y encontrd que el uso de esta herramienta
puede ayudar a los Gobiernos de América Latina a mejorar el
disefo de sus politicas y la provision de servicios. Por esa
razon, el CPC recomienda la introduccién de herramientas
digitales, en particular a través del uso de analitica de datos,
para agilizar el proceso de seleccién de candidatos con las
competencias adecuadas de la base de datos que actual-
mente tiene la Comisién Nacional del Servicio Civil (CNSC).

En materia de informacién, es también crucial moderni-
zar el Sistema de Informacién y Gestién del Empleo Pablico
(Sigep]), que contiene informacidn de las entidades naciona-
les y territoriales sobre la planta de personal, los empleos,
el manual de funciones y los salarios.

Accidn publica. Introducir criterios de eficiencia y gestion
en la evaluacion de desempeiio de los servidores publicos.

Con el fin de promover un sistema basado en el mérito, es
fundamental que la evaluacion de desempefio se constitu-
ya en la herramienta mas importante para determinar la
movilidad de los empleados publicos.

La CNSC, a través del Acuerdo 6176 de 2018, reforma los
criterios de evaluacion de desempefo para servidores de
carrera y dejé de considerar como factor de calificacion un
componente correspondiente a la gestién del area a la cual
pertenece el empleado. Este acuerdo establecid que la califi-
cacién en la evaluacion de desempefio debe incluir los siguien-

tes componentes y ponderaciones: (1) compromisos laborales
(85%) y (2] competencias comportamentales (15 %).

Sanabria (2015] resalta que los paises de la OCDE han es-
tablecido modelos basados en compromisos de desempefio
medibles, acompafados de mecanismos de incentivos y me-
joramientos presupuestales basados en la evaluacién de des-
empenio. Siguiendo esta experiencia, se recomienda introducir
criterios de eficiencia y gestién en la evaluacién de desem-
peno. En particular, es fundamental que el componente que
evalla los compromisos laborales incluya metas especificas
y, en lo posible, cuantificables. Una alternativa es determinar
estos compromisos a través de productos o entregables que
puedan ser verificados con las oficinas de control interno de
cada entidad. De manera mas general, es importante descen-
tralizar el proceso de evaluacién de manera que se ajuste a
las necesidades particulares de las entidades.

Accidn publica. Construir un sistema de informacién so-
bre contratos de prestacion de servicios para hacer se-
guimiento y evitar su proliferacidn.

Las restricciones presupuestales y el congelamiento de
gastos de funcionamiento (Ley 617 de 2000) han generado
incentivos para utilizar los contratos de prestacién de servi-
cios en las entidades publicas. En efecto, Sanabria, Gonzalez
y Becerra (2019] y Zuleta y Caro (2020]) muestran que ha
existido un incremento en el nimero de esa clase de con-
tratos en los Ultimos afos y sefalan que la proliferacién de
esta practica puede favorecer el clientelismo y la efectividad
de las organizaciones publicas.

Al respecto, se recomienda establecer un sistema de in-
formacién que permita monitorear su evolucién, pero tam-
bién que brinde informacién sobre las funciones o cargos
que estan siendo cubiertos para detectar posibles duplici-
dades o redundancias. Este sistema también seria un in-
sumo fundamental para los organismos de control. Para
contar con informacién precisa y actualizada, Sanabria et
al. (2019] han propuesto crear categorias especiales en la
plataforma Secop Il con el fin de identificar los contratos de
prestacion de servicios de manera desagregada. De manera
paralela, se recomienda que el DAFP y el DNP revisen si la
proliferacién se debe al uso de los contratos de prestacion
de servicios como mecanismo para compensar competen-
cias insuficientes de los funcionarios de carrera.
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Accion publica. Implementar un programa para atraer pro-
fesionales sobresalientes al sector publico.

El BID identificé la captacién y retencién de talento joven
para el sector publico como una de las 10 tareas clave
para mejorar el servicio civil en América Latina, sefalan-
do ademas que la importancia de este objetivo se hace
cada vez mayor debido al envejecimiento de la poblacién
(BID, 2014). De esta manera se recomienda disefiar un
programa de atraccion de profesionales sobresalientes al
sector publico que incluya elementos como la incorpora-
cién de un analisis de las vacantes para favorecer la pla-
neacién laboral y la actualizacién de informacién sobre
vacantes para aumentar la transparencia de los procesos
de seleccidn de las personas que ocupen cargos medios
y altos. Al respecto, existen experiencias internacionales

exitosas como el Fast Stream Programme en Inglaterra, el
Recruitment of Policy Leaders en Canada y el Public Servi-
ce Leadership Programme (PSL) en Singapur.

En 2017 el programa Estado Joven, puesto en marcha
por el DAFP y el Ministerio del Trabajo con el objetivo de crear
oportunidades laborales para jévenes interesados en el sec-
tor publico, abrié una convocatoria de practicas laborales en
entidades del Estado, vinculando a la fecha a mas de 7.000
jévenes en mas de 500 municipios del pais. Asi mismo, se
establecié que al menos un 10 % de los nuevos puestos
creados en las plantas de personal no deben exigir expe-
riencia con el fin de favorecer el primer empleo en el servi-
cio publico. El programa constituye un avance para ofrecer
oportunidades de aprendizaje en el sector publico, pero es
necesario asegurar rutas de vinculacién por méritos para
jévenes destacados.



POLITICA REGULATORIA

La emergencia sanitaria y sus graves consecuencias so-
bre diversos sectores de la poblacién han requerido una
respuesta rapida y profusa por parte del Estado en materia
regulatoria. Estas decisiones regulatorias han resultado
fundamentales para mitigar algunos de los efectos nega-
tivos, con acciones como subsidios sociales y productivos,
regulaciones para favorecer la produccion e importacién de
productos de salud relacionados con la atencién del virus,
mantenimiento de actividades esenciales en condiciones
de aislamiento generalizado de la poblacién, entre otras.

La necesidad de actuar rapidamente frente a los dife-
rentes retos dificulta la implementacién de un proceso re-
gulatorio completo. No obstante, es fundamental asegurar
que se mantengan elementos claves en la emisién de nor-
mas, como el uso de evidencia para soportar las decisiones
y considerar su facilidad de implementacién para favorecer
su efectividad (ver mas adelante recuadro Eficiencia del €s-
tado en la crisis por COVID-19).

En Colombia, el Gobierno ha consolidado los actos adminis-
trativos de las medidas que ha adoptado en respuesta a la
crisis por COVID-19 en la pagina www.coronaviruscolombia.
gov.co. EI CPC estructuré la informacién de normas adopta-
das desde el 30 de enero de 2020 (fecha en que se registra
por primera vez una medida frente al COVID-19) hasta el 10
de noviembre de 2020. La Grafica 6 muestra la clasifica-
cién de las medidas segun el tipo y se observa que en este
periodo se emitieron 172 decretos, 83 circulares y 54 re-
soluciones, ademas de otros que pudieron ser expedidos
y que el Gobierno Nacional no clasificéd como directamente
relacionados con la emergencia.

Es muy importante establecer mecanismos para eva-
luar de manera ex post las regulaciones (incluyendo aque-
llas emitidas en el marco de la emergencia econémica y
sanitaria), de manera que se mantengan aquellas para las
cuales se haya comprobado su efectividad y evitar efectos
negativos no deseados.

Grafica 6. Produccion normativa frente a la emergencia por COVID-19 (por tipo de acto). Colombia, 2020.

El Gobierno Nacional ha emitido 172 decretos, 83 circulares y 54 resoluciones desde enero de 2020
para responder a los retos de la emergencia por COVID-189.
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Nota: la gréfica incluye las acciones registradas en la pagina oficial entre el 30 de enero y el 10 de noviembre de 2020. La categoria “Otro” incluye: directivas,
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Fuente: Informacién de la pagina oficial www.coronaviruscolombia.gov.co. Célculos: CPC.
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Desde 2014 Colombia cuenta con una politica de mejora
normativa que fija lineamientos para la adopcion de bue-
nas practicas regulatorias (CONPES 3816). Este documento
incluyé cinco estrategias de mejora regulatoria en el pais:
(1) implementar el analisis de impacto normativo (AIN],
(2) generar capacidades para los funcionarios involucrados
en la emision de una norma, (3) mejorar los estandares de
consulta publica y transparencia de las normas, (4] admi-
nistrar y racionalizar el inventario normativo, y (5) crear
la institucionalidad que favorezca la adopcién de buenas
practicas regulatorias.

Esta politica a su vez ha permitido avanzar en algunos
aspectos del proceso regulatorio. Como se observa en la
Tabla 1, mientras que en 2015 no se requeria adelantar un

AIN para ninguna regulacién, en la actualidad es necesario
para la emisién de reglamentos técnicos. EI AIN es exigido
por el 70 % de los paises de América Latina para la emisién de
algunas de sus regulaciones y se ejecuta en el 80 % de ellos.

No obstante, en Colombia persisten rezagos en aspec-
tos importantes del proceso regulatorio. Por ejemplo, to-
davia no se ha determinado una autoridad encargada de
la revision de la calidad de los AIN y, en general, de |a su-
pervisién de la calidad de la regulacién en el pais. Esto re-
presenta un obstaculo para hacer una transicién hacia la
implementacién definitiva del AIN, asegurar la calidad de
las propuestas regulatorias y extender el alcance de prac-
ticas como la consulta publica, que ha tenido una adopcion
limitada en Colombia.

Tabla 1. Adopcién de buenas practicas regulatorias. Colombia y América Latina, 2019.

Practica regulatoria

Requerimiento de realizar AIN Nunca

Ejecucion del AIN

o] Nunca
en la practica

Revisién de calidad del AIN Nunca

* Porcentaje de paises en los que la practica esta implementada.
** Obligatorio para reglamentos técnicos (Decreto 1595 de 2015).

Fuente:0CDE (2020).

La ausencia de un procedimiento estandarizado para pro-
ducir una norma y la insuficiente institucionalidad para su-
pervisar la aplicacién de practicas regulatorias propician la
proliferacién de regulaciones, favorecen la produccién de
normas poco efectivas y generan carga regulatoria para la
sociedad. De la misma manera, los retos en materia de em-
pleo publico, que dificultan la formacién de capacidades de
largo plazo, se convierten en un obstaculo para establecer
un proceso regulatorio adecuado.

La Encuesta de Opinién Empresarial del WEF incluye un
indicador que evalua la percepcién de carga regulatoria entre
empresarios del pais. En la mas reciente medicién, Colombia
ocupa el lugar 123 entre 141 paises incluidos, evidenciando
que en efecto se percibe una carga regulatoria alta (WEF,

Para algunas regulaciones™* 0%
Para algunas regulaciones™* 80 %
Nunca 40 %

2019). Paises referentes de la region como Chile, Méxicoy
Uruguay se sitdan en una mejor posicion que Colombia en
este indicador, mientras Singapur es el pais en donde se
percibe una menor carga regulatoria (Grafica 7).

La elevada carga regulatoria afecta el desarrollo de los
negocios, pero también impacta de manera negativa la so-
ciedad por otros canales: por ejemplo, dificulta la rendicién
de cuentas y es afrontada de manera desproporcionada por
las empresas pequefias y los ciudadanos (WEF, 2018).

Apesar de avances recientes en materia de consulta
publica, adopcidén de AIN para ciertas regulaciones y ca-
pacitaciones de funcionarios publicos en mejores prac-
ticas, Colombia requiere avances urgentes en cuanto a
politica regulatoria.



POLITICA REGULATORIA

Gréfica 7. Indicador de carga regulatoria (de 1 a 7). Colombia y paises de referencia, 2019.

En materia de carga regulatoria Colombia ocupa los Gltimos lugares del ranking mundial, en la posicién 123 entre 141 paises.
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Fuente: WEF (2019).
RECOMENDACIONES

Accion publica. Establecer una autoridad de coordinacion
y supervision regulatoria.

La experiencia internacional ha mostrado que contar con
una autoridad de supervisién responsable de la calidad
regulatoria y de la adopcidn de buenas practicas es un ele-
mento central para darle impulso y continuidad a un proce-
so de reforma regulatoria. En Colombia, diversas entidades

Uruguay

Colombia  CostaRica  Argentina Perd Brasil

América Latina

tienen algun tipo de competencia en el proceso de produc-
cién normativa (Tabla 2], lo que puede generar problemas
de coordinacién entre ellas. Ademds, la ausencia de una
instancia de responsabilidad final dificulta el seguimiento
al proceso y la evaluacién de sus resultados.

En el marco del Sistema de Competitividad e Innovacién,
el Comité de Mejora Normativa contribuye a la coordinacién
regulatoria, pero su rol se ve limitado dado que no ejerce au-
toridad sobre las entidades encargadas de emitir regulacion.
Asi mismo, no esta facultado para revisar la calidad de los

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

Préctica regulatoria Competencia

Funcién Publica

Departamento Nacional de Planeacion

Superintendencia de Industria y Comercio

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Justicia y del Derecho

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

Fuente: DNP.

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

Seguimiento de la implementacién del CONPES 3816 de 2014

Abogacia de la competencia

Normatividad relacionada con reglamentos técnicos

Lineamientos para la calidad juridica de la produccién normativa

Revisién de la calidad legal
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AIN, lo que significa que en la actualidad no existe ningln
proceso de chequeo sobre los andlisis previos a la emisién
de regulacion. A pesar de que las bases del PND 2018-2022
sefialan que “se designara al DNP como la entidad encarga-
da de revisar la calidad de los AIN”, alin no se ha establecido
su papel en este proceso de revision.

La eleccion de un disefo institucional conforme a las ca-
racteristicas particulares de cada pais ha sido un aspecto
clave para el éxito de la politica de mejora normativa en los
paises de la OCDE. En sistemas presidenciales como Esta-
dos Unidos, México y Corea del Sur, una autoridad fuerte muy
cercana al Ejecutivo y que dependa directamente del presi-
dente ha traido resultados positivos. Por lo tanto, se reco-
mienda que la autoridad regulatoria dependa directamente
de la Presidencia de la Republica (OECD, 2002).

Accidn publica. Definir los criterios necesarios para la im-
plementacién del AIN.

Un componente fundamental de un proceso regulatorio
de calidad es la consideracién de los potenciales impac-
tos positivos y negativos que tiene una alternativa de in-
tervencion, sea sobre los regulados o sobre otros actores
(OCDE, 2016). Para lograr esto, es clave incluir un AIN en
los proyectos de regulacién.

Si bien desde 2014, a través del CONPES 3816, se esta-
blecid que debia definirse un criterio de obligatoriedad para
la implementacién del AIN, esta definicion esta aun pen-
diente. El Gobierno Nacional no incluyé este tema en la ley
del PND 2018-2022, lo cual introduce incertidumbre sobre
cuando y cdmo se adoptara un criterio. EI CPC recomendé
en su Informe Nacional de Competitividad 2019-2020 llevar
la obligacién de implementar el AIN a rango legal, siguiendo
las experiencias de paises como México, Costa Rica y Perd,
que cuentan con leyes de mejora regulatoria que definen
buenas practicas de produccién normativa.

Una alternativa por considerar es definir los criterios de
aplicacion del AIN basandose en el impacto esperado de la
norma, de manera que sea obligatoria su realizacién solo
para normas cuyo impacto esperado supere un determina-
doumbral. Este es el caso por ejemplo de Estados Unidos, en

donde se definié un umbral de USD 100 millones de costos
anuales esperados para considerar una norma como “eco-
némicamente significativa”. Corea del Sur, por su parte, es-
tablecid un corte monetario que se complementa con otros
criterios como el nimero de personas reguladas o el hecho
de que la norma en cuestién sea socialmente importante
(OCDE, 2014b)°®.

Por otra parte, es importante tener en cuenta que en Co-
lombia la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC)
emite un concepto de abogacia de la competencia en caso
de que el proyecto de norma ejerza alguna restriccién a la
libre competencia. Cuando una entidad decide apartarse del
concepto de la SIC, se le exige que lo justifique en los con-
siderandos del acto administrativo, pero es recomendable
que el AIN incluya en sus pasos la obligatoriedad de respon-
der a este concepto.

Coordinacion publico-privada. Implementar un programa
nacional de desregulacién basado en la medicion de costos.

Adem3s de asegurar un analisis previo de impacto antes de
la emision de una norma, es recomendable revisar el inven-
tario normativo de manera que se identifiquen aquellas que
han perdido vigencia, son innecesarias 0 se contraponen
a otras regulaciones. En este sentido, es importante notar
que desde 2019 esta operando el Observatorio de Mejora
Normativa como resultado de una alianza entre el DNP y
la Imprenta Nacional, con el fin de estudiar el acervo nor-
mativo existente y proveer informacién sobre el nimero
de regulaciones emitidas, su categorizacion por entidad y
segun el caracter sustancial o no sustancial de las normas,
pero también para realizar andlisis al inventario normati-
vo (por ejemplo, andlisis sectoriales o su relacion con el
crecimiento econdmico). La informacion proveniente del
Observatorio es muy importante para hacer monitoreo a
la regulacién del pais. De acuerdo con el reporte N.o 2 del
Observatorio (DNP, 2019]), entre 1999 y 2019 se emitieron
en promedio 2,7 decretos diarios (1,3 sustanciales y 1,4
no sustanciales], lo que muestra un elevado ritmo de pro-
duccién normativa y sefala la necesidad de mantener un
esquema de revision del acervo.

6. Durante 2019 se discutié un proyecto de decreto que establecia que debian considerarse los criterios de magnitud de la poblacién afectada, los impactos
econémicos, sociales y medioambientales esperados y la afectacién a la micro, pequefia y mediana empresa.



El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el DAFP, el
DNP y la Secretaria Juridica de Presidencia vienen imple-
mentando desde 2018 la estrategia “Estado Simple, Co-
lombia Agil” y, si bien se considera una accién crucial para
lograr mejoras en tramites, se recomienda establecer un
programa de desregulacion centrado en una evaluacion
de las normas que permita su eliminacion o modificacion
usando como evidencia sus costos e impactos. Para esto
se considera fundamental mantener la participacion de
los regulados y alimentar las decisiones de revisién regu-
latoria con la informacién que estos puedan proveer. Se
ha estimado que un programa de simplificacién normativa
puede incrementar la productividad en 0,6 % en promedio
(Costa y Aubyn, 2012)°.

Accidn publica. Establecer revisiones ex post de normas
con caracter obligatorio.

La OCDE indica que actualmente las revisiones ex post son
el elemento mas débil del ciclo regulatorio debido a que en
muchos paises no existe una obligacién legal de llevarlas a
cabo (OCDE, 2018). En Colombia, desde enero de 2019 entr6
en vigor la obligacién de revisar los reglamentos técnicos
al menos una vez antes de que se cumplan cinco afos de
su expedicion (ver articulo 2.2.1.2.6.7 del Decreto 1595 de
2015). Sin embargo, no existe la obligacion para el resto de
la regulacidn. Por esta razén se recomienda establecer un
mecanismo de revisién de normas con caracter obligatorio a
través del cual cada sector administrativo evalue la validez o
eficacia de las normas vigentes. Una alternativa para imple-
mentar esta revision es a través de medidas de expiracion
automatica luego de que las regulaciones estan vigentes por
un determinado tiempo a menos que se demuestre su vigen-
cia y efectividad (sunset clauses) (OECD, 2010a; 2010b).

Esta recomendacion adquiere mayor importancia en el
contexto de la emergencia sanitaria, por cuenta de la cual
se ha expedido un ndmero importante de decretos, circula-
res y resoluciones con un procedimiento expedito. Si bien es
necesaria la emision 4gil de normas en momentos de crisis,
se recomienda establecer un mecanismo de revision que
asegure su efectividad y validez.

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

En materia de consulta publica de proyectos de norma,
Colombia tiene todavia enormes retos. En la actualidad la
obligacién de publicar los proyectos no esta unificada y cada
entidad lo hace en los medios y condiciones que considere,
lo que en la practica lleva a que frecuentemente los estan-
dares de publicacién y los tiempos ofrecidos para hacer co-
mentarios por parte de los interesados sean insuficientes.

En 2017 el Decreto 270 fijé en al menos 15 dias calen-
dario el periodo de publicacién para el publico de proyectos
regulatorios con firma presidencial. Desde entonces, en li-
nea con las mejores practicas de la OCDE, se viene recomen-
dando ampliar este plazo a minimo 30 dias, asi como fijar
estandares de publicacion para normas distintas a las que
firme el presidente de la Republica.

Coordinacién publico-privada. Poner en marcha el Siste-
ma Unico de Consulta Péblica (Sucop) para centralizar
los comentarios a los proyectos de norma publicados.

Una parte fundamental del ciclo regulatorio es la promocién
de la transparencia y la participacion ciudadana en los pro-
yectos de norma. En ese sentido, desde mayo de 2018 el
DNP tiene lista para su uso una plataforma para centralizar
y facilitar la participacién de ciudadanos y empresas en el
proceso de produccién normativa: el Sistema Unico de Con-
sulta Publica (Sucop). En la actualidad, a través del Sucop
se estd adelantando un proceso de depuracién normativa
por sectores, empezando con el sector justicia. Sin embargo,
su uso no es obligatorio y en la actualidad ninguna entidad
reguladora la utiliza de manera sistematica para dar a co-
nocer sus proyectos y recibir comentarios.

Esta herramienta se considera fundamental para centra-
lizar los comentarios de los regulados, favorecer la coordina-
cién entre las entidades responsables de emitir regulacién
y promover la transparencia en el proceso regulatorio. Por
lo tanto, se recomienda hacer obligatorio su uso en todas
las entidades emisoras de regulacidon y promover su con-
sulta por parte del sector privado y los regulados en general.

7. Los autores usan datos para 40 paises desde 1996 hasta 2009 y encuentran un impacto significativo de largo plazo sobre la productividad total de los

factores de 0,6 % en promedio, variando en un rango entre 0,1 %y 1,1 %.
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EFICIENCIA DEL ESTADO EN LA CRISIS POR COVID-19

La crisis ocasionada por la expansién del COVID-19 trajo
consigo numerosos retos en materia de eficiencia del
Estado que ponen en evidencia la importancia de avan-
zar en las recomendaciones que presenta este /Informe
Nacional de Competitividad. A continuacién se exploran
dos de estos retos y algunos puntos clave para adoptar
mejores practicas.

Politica regulatoria. La emergencia ha requerido una
respuesta regulatoria rapida y profusa, y ha puesto en
evidencia la necesidad de adoptar regulaciones efecti-
vas y coherentes. Si bien las condiciones de la emergen-
cia dificultan la puesta en marcha de varios de los pasos
de un proceso regulatorio adecuado, es fundamental
disefar politicas basadas en evidencia, coordinadas e
implementables. Como lo sefala la OCDE, las regulacio-
nes de emergencia no deben tener un tratamiento de
“carta blanca” (OECD, 2020) y se deben preservar as-
pectos claves de un adecuado proceso regulatorio para
asegurar la efectividad de las politicas y minimizar sus
posibles efectos no deseados.

En primer lugar, es fundamental asegurar que el di-
sefio de las regulaciones esté basado en evidencia. Dado
que se requiere informacién y evidencia cientifica, y que
se dificulta establecer un didlogo o consulta previa con
los agentes regulados, la 0CDE ha recomendado estable-
cer un grupo de expertos de diversas areas que guien la
toma de decisiones.

En segundo lugar, y con el fin de asegurar la efecti-
vidad de las politicas, se requiere contar con mecanis-
mos de coordinacién entre los diferentes reguladores o
tomadores de decision. En Colombia este reto ha sido
particularmente evidente en la relacién entre el Gobier-
no Nacional y los gobiernos locales, generando incerti-
dumbre y dificultando el ajuste de los ciudadanos y las
empresas a nuevas condiciones.

En tercer lugar, la adopcién de regulaciones debe te-
ner en cuenta su implementabilidad. Disefar politicas de
facilimplementacién es un aspecto clave del proceso re-
gulatorio para reducir cargas innecesarias para los ciu-

dadanos y las empresas. Esto es ademds fundamental
para favorecer el cumplimiento de las regulaciones ya
que Colombia tiene retos importantes en esta materia.

Contratacién pudblica. Con la declaracién del Estado
de Emergencia, el Decreto 440 de 2020 autorizé a las
entidades estatales el uso del mecanismo de contra-
tacion directa con el fin de garantizar la adquisicién
de bienes, la prestacién de servicios o la ejecucién de
obras necesarias para atender los efectos de la crisis.
También se autorizd adicionar o modificar los contratos
sin limitacién a su valor. Ahora, si bien es evidente que
la situacién requiere de mecanismos que agilicen la ac-
cién del Gobierno, esta autorizacién representa riesgos
en materia de transparencia que pueden conducir a
corrupcion, sobrecostos e irregularidades y que deben
ser monitoreados.

En efecto, Gallego, Prem y Vargas (2020) con datos
del Secop obtenidos entre el 1 de enero y el 27 de abril
de 2020 encuentran una correlacion positiva entre mu-
nicipios con mayor riesgo de corrupcion® y una mayor
celebracién de contratos directos y con mayor valor du-
rante la pandemia.

Como se mencioné anteriormente en este capitulo,
existe un rezago considerable en la adopcién de la pla-
taforma Secop Il por parte de algunas entidades territo-
riales debido a retrasos en las capacitaciones requeridas
para iniciar el proceso de operacién o, de manera mas
preocupante, por una insuficiente conectividad que im-
pide su funcionamiento.

Para mitigar este riesgo, Colombia Compra Eficiente
puso en marcha una herramienta de control ciudada-
no que permite hacer seguimiento a las compras es-
tatales durante la emergencia econémica a través de
una plataforma que incluye informacién de los contra-
tos celebrados bajo la figura de la urgencia manifies-
ta. Las herramientas digitales son fundamentales en la
promocidn de la transparencia y el control sobre la con-
tratacién publica en situaciones de crisis y por lo tanto,
deben ser promovidas.

©

8. Para estimar este riesgo, los autores usaron informacidén sobre si alguno de los dos Ultimos alcaldes de cada municipio tuvo algun proceso disciplinario por
presunta corrupcién abierto por la Procuraduria General de la Republica y una caracterizacién de 147 variables socioeconémicas para cada municipio.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion Ano en el f:ual Impacto esperado/observado Observaciones
fue acogida

Se aprobd el CONPES 3816 “Mejora
Normativa: Analisis de Impacto”
en octubre de 2014. Segin
este CONPES, existe evidencia
de mejoras en productividad
laboral y en el crecimiento
econdmico de las economias
con mejor regulacion (p. 11).

EI CONPES 3816 defini6 estrategias para
un horizonte de tres afos. Sin embargo,
Disefar y aprobar una hay retrasos importantes en su adopcién.
politica publica de Estado 2014
para la mejora regulatoria En particular, se requiere de manera urgente
la reglamentacién y obligatoriedad del AIN y

de la plataforma de consulta publica Sucop.

MinCIT, Funcién Publica, DNP y la
Secretaria Juridica de Presidencia
pusieron en marcha la estrategia
“Estado Simple, Colombia Agil” en

Implementar rondas octubre de 2018. El objetivo de Es importante que la estrategia sea
g - este programa es la simplificacion permanente. Asi mismo, se requiere
periddicas de revision y 2018 R, A - .
i lficacion de trém: 0 automatizacién de tramites y la seguir incorporando tradmites al portal
SHEE CIEIES eliminacién de normas obsoletas. del Estado colombiano GOV.CO.

Através de esta estrategia

se han intervenido mas de

2.100 tramites, barreras y

normas hasta abril de 2020.

Recomendaciones que aln no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

¢Quién puede hacer la

Recomendacion Impacto/costo de oportunidad diferencia?

Tipo de recomendacidn

La ineficiencia del gasto publico en América Latina
equivale al 4,4 % del PIB de la regi6n (BID, 2018).

Minhacienda,
T ) _— o Direccién General
Ordenar la provisién de La emergencia econdmica y sanitaria ha de 1a DIAN Accién pdblica
subsidios sociales resaltado la necesidad de contar con un o — P
sistema de subsidios ordenado que asegure Y -Ongresa
. ) la Republica
que los recursos sociales sean destinados
ala poblacién que mas lo requiere.
Mejorar las practicas Colombia se ubica en la categoria de paises que Direccion de
de elaboracién del ofrecen informacién presupuestaria “limitada” de Presupuesto de Accién publica
presupuesto publico acuerdo con el Indice de Presupuesto Abierto. Minhacienda
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Recomendacién

Adoptar un sistema de
clasificadores de gasto
moderno que permita
transitar hacia un
presupuesto por resultados

Acelerar la implementacion
total y obligatoria del Secop Il

Agilizar los concursos
de mérito de ingreso en
el sistema de carrera
administrativa

Introducir criterios de
eficiencia y gestién en la
evaluacién de desempefio
de los servidores publicos

Implementar un programa
para atraer profesionales
sobresalientes al
sector publico

Establecer una autoridad
de coordinacién y
supervision regulatoria

Definir los criterios necesarios
para la implementacién del
andlisis de impacto normativo

Implementar un programa
de desregulacién basado
en analisis de costos

Impacto/costo de oportunidad

Un presupuesto por resultados asegura
que los recursos publicos se destinen
a aquellos programas que ofrezcan
los mayores beneficios sociales.

Es ain mas importante tras la emergencia

econdmica ya que se autoriz6 la contratacion

directa y la adicién o modificacién de
contratos. Esta situacién introduce
riesgos en materia de transparencia.

Los concursos de mérito son costosos y

toman tiempo. Existe un elevado nimero

de cargos vacantes tanto a nivel nacional
como en las entidades territoriales.

En el indicador de evaluacién de desempefio

de la OCDE, Colombia ocupa el séptimo
lugar entre 16 paises de la region.

Aumentar el mérito y la transparencia
de las personas que ocupen cargos
medios y altos en el sector publico.

En Colombia, diversas entidades tienen
algln tipo de competencia en el proceso
de produccién normativa, lo que puede
generar problemas de coordinacién.

En el indicador de carga regulatoria del
WEF, Colombia se ubicé en el puesto
123 entre 141 paises en 2019.

Asegurar costo-eficiencia y pertinencia
de las regulaciones vigentes.

¢0Quién puede hacer la
diferencia?

Direccion de
Inversion y
Finanzas Publicas
de DNP y Direccién
de Presupuesto
de Minhacienda

Colombia Compra
Eficiente

Funcién Pablica y
Comisién Nacional
del Servicio Civil

Funcién Pablicay
Comisién Nacional
del Servicio Civil

Funcién Pablica y

Secretaria General
de la Presidencia
de la Republica

Secretaria Juridica
de la Presidencia
de la Republica
y Subdireccién
General Sectorial
del DNP

Grupo de Eficiencia
Regulatoria de
DNPy Secretaria
Juridica de la
Presidencia de
la Republica

Subdireccién
General Sectorial
de DNP, Grupo
de Eficiencia
Regulatoria de DNP
y sector privado

Tipo de recomendaci6n

Accién publica

Accidn publica

Accidn publica

Accidn publica

Accidn publica

Accién publica

Accién publica

Coordinacién publico-privada



Recomendacién

Establecer revisiones
ex post de normas con
carécter obligatorio

Extender los estandares
minimos para la
publicacién y consulta de
proyectos de normas

Poner en marcha el Sistema
Unico de Consulta Pdblica
para centralizar los
comentarios a los proyectos
de norma publicados

Impacto/costo de oportunidad

Revisar el inventario normativo con el fin

de identificar aquellas regulaciones que

han perdido vigencia, son innecesarias
0 se contraponen a otras normas.

Es particularmente importante en el contexto
actual, ya que en el marco de la emergencia

econémica se han expedido numerosas normas.

Conseguir un adecuado proceso de consulta y
retroalimentacion por parte de los interesados

es fundamental para evitar regulacién arbitraria.

Mayor transparencia en el proceso de
produccién normativa y reduccién de costos
regulatorios para el sector privado.

Nuevas recomendaciones

Recomendacion

Revisar anualmente los

indicadores del sistema de
compra publica para verificar
avances en eficiencia,
competencia y transparencia

Construir un sistema de
informacién sobre contratos
de prestacion de servicios
para hacer seguimiento
y evitar proliferacion

Impacto Esperado

Evaluar la oportunidad de la contratacién, la
integridad y transparencia en la competencia,
la rendicién de cuentas y el manejo de riesgo.

La proliferacién de este tipo de contratos
puede favorecer el clientelismo y la
efectividad de las organizaciones publicas.

¢0uién puede hacer la

diferencia?

Grupo de Eficiencia
Regulatoria de
DNP y Direccién
de Seguimiento
y Evaluacién
de Politicas
Pablicas de DNP

Secretaria Juridica
de la Presidencia
de la Republica y

Grupo de Eficiencia

Regulatoria de DNP

Grupo de Eficiencia
Regulatoria de DNP
y sector privado

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Colombia Compra
Eficiente

Funcién Publica y
Colombia Compra
Eficiente

Tipo de recomendacion

Accidn publica

Accién publica

Coordinacién publico-privada

Tipo de recomendacion

Accién publica

Accién publica
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JUSTICIA

SUDAFRICA

indice de Estado de Derecho. Puesto entre 128 paises.
Fuente: World Justice Project (2020).



DESTACADOS

Justicia en la crisis por COVID-19

e Con excepcién de los casos de accion de tutela, habeas corpus y el control de decretos presidenciales en el marco del
estado de emergencia, se suspendieron los términos procesales por mas de tres meses.

e Lacrisis evidencid el rezago en digitalizacion y adopcidon TIC en la justicia.

Credibilidad

* Colombia ocupa la posicién 77 entre 128 paises en el indice de Estado de Derecho 2020. Entre paises de referencia, solo
supera a México.
e EI 79 % de los ciudadanos tiene una imagen desfavorable del sistema de justicia.

e Menos del 30 % de las victimas de delitos acude a la justicia para denunciar.

Eficiencia
e De cada 100 procesos que ingresaron en 2019 al sistema, 84 pudieron ser evacuados.

e Segun el indice Doing Business 2020, en Colombia un contrato comercial tarda en promedio 1.288 dias en hacerse cumplir,
representando costos equivalentes al 46 % de la cantidad demandada.

e En el 2019, las conciliaciones representaron un poco mas del 6 % del total de ingresos efectivos a la justicia.

Calidad

e EI 57 % de departamentos se clasifica en un nivel alto o muy alto de impunidad, y solo el 9 % se encuentra en un nivel bajo.

e Para 2020 el pais registra un total de 188 programas activos en derecho, de los cuales apenas 44 (23 %) cuentan con
acreditacién de alta calidad.

e Enel 2019 se aumentd la cobertura de la carrera judicial, llegando al 96 % de magistrados y al 73 % de jueces.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccidn se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

1. Acelerar la implementacién de la Comisién de Dis- 4.  Continuar con el proceso de implementacién del

ciplina Judicial. expediente electrénico como parte del programa
2. Modernizar, consolidar y dar independencia al Sis- de transformacion digital de la justicia.

tema Nacional de Estadisticas Judiciales. 5. Fortalecer las herramientas de diagnéstico y eva-
3. Implementar modelos diferenciados de gestién ju- luacién de la demanda y oferta judicial.

dicial para los despachos, las oficinas de reparto
judicial y las oficinas de apoyo administrativo.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE JUSTICIA

Ranking en América Mejor pais en América

Indicador Valor Colombia Latina Latina (Valor)

Ausencia de corrupcién en la Uruguay World Justice Project
rama judicial (de 0a 1) L 0,52 6de 17 (0,91) (2020)
8
= q Dlspom;b'lhdad deleyes e Uruguay World Justice Project
8 informacién gubernamental 0,67 5de 17 (0.72) (2020)
H de forma publica (de 0 a 1) ’
(X}
Debido proceso legal y . . .
respeto de los derechos de 0,43 8de 17 Co[sota?gllca World J[uzsot;:g]PrOJect
los acusados (de 0 a 1) ’
. . - Doing Business -
Ndmero dg dias para hacer 1,288 18de 18 México Banco Mundial
cumplir un contrato (341) (2020)
Costos asociados al
cumplimiento de un contrato Doing Business -

(porcentaje del valor de 4538 18 de 18 B[r;;]" Banco Mundial

la demanda asumido (2020)
por el demandante)
Eficiencia del marco legal para Chile WEF
resolver disputas (de 0 a 100) £ET Be2e) (52,3) (2019)
Independencia judicial Uruguay WEF
(de 0a 100)* S Sesdls (71,9) (2019)
oo . . Centro de Estudios Sobre
Indice Global de Impunidad Costa Rica : o
(de 0.2 100) 66,5 11 de 15 (54,5) Impunidad y Justicia

(2017)

Nota: La informacién acd reportada corresponde al dltimo valor disponible.

1. Indicador de percepcién construido a partir de informacién obtenida a través de cuestionarios aplicados a la poblacién general, expertos en el tema o
ejecutivos de empresas.



| principal rol de las instituciones en una sociedad se

encuentraen la creacion de una estructura estable que

regula las interacciones humanas en la cotidianidad y
que se sustenta en una serie de c6digos que bien pueden
ser formales o informales (North, 1990). Entre los c6digos
formales cobra especial relevancia el sistema judicial, pues
a partir de este se reducen las incertidumbres y se tramita
la resolucién de conflictos.

La credibilidad, la eficiencia y la calidad de la justicia im-
pactan de manera importante el desarrollo competitivo de
un pais. La proteccion de derechos de propiedad y la garan-
tia de celeridad e imparcialidad en la resolucidn de conflictos
propician un ambiente favorable para los negocios en tanto
reducen los costos y aumentan los incentivos a la inversién
(Lepore, Paolone, Pisano y Alvino, 2017).

En Colombia la justicia enfrenta mdltiples cuellos de bo-
tella. Por un lado, hechos de corrupcidn, ineficiencia y barre-
ras de acceso han minado la legitimidad del sistema. Por
otro, la ejecucion presupuestal, la administracion y la cua-
lificacién de los operadores impactan la calidad del servicio.
No obstante, en los Gltimos afios se han presentado impor-
tantes ajustes al sistema, entre los cuales cabe sefalar: la
implementacidn del Sistema Penal Acusatorio, la Ley de Pro-
cedimiento Abreviado y Acusador Privado, el nuevo Cédigo

de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Admi-
nistrativo y el Cédigo General del Proceso. Asi mismo, en
2015 se llevé a cabo la reforma de equilibrio de poderes, la
cual fortalecid las instancias disciplinarias que juzgan a los
altos funcionarios y prohibi¢ la facultad que tenian los ser-
vidores publicos de nominar a sus allegados.

Teniendo en consideracién la complejidad y multiplici-
dad de elementos que influyen en el funcionamiento de la
justicia, este capitulo desarrolla un diagndstico del sistema
judicial a partir de tres factores que inciden en la competiti-
vidad del pais: (1) credibilidad, (2] eficiencia y (3) calidad.
Para cada uno de estos temas se proponen una serie de re-
comendaciones de caracter publico encaminadas a mejorar
el desempefio y superar obstaculos en dichas dimensiones.
Finalmente, el capitulo concluye con un sucinto analisis so-
bre las consecuencias y desafios que ha presentado la crisis
por COVID-19 al sistema de justicia en Colombia.

En la versién 2019 de este capitulo se hicieron 16 re-
comendaciones. Al cierre de esta edicidn, cuatro han sido
parcialmente acogidas y estan en proceso de implemen-
tacién. La presente version insiste en 9 recomendaciones
cuya adopcién sigue pendiente y mantiene aquellas en
proceso de implementacion, a la espera de que se adop-
ten en su totalidad.
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CREDIBILIDAD

La credibilidad del sistema de justicia reposa sobre la confianza
que tienen los ciudadanos en este como estructura y meca-
nismo para el trdmite de sus conflictos bajo la expectativa de
reducir la incertidumbre y recibir una atencion igualitaria, justa
y correcta (Montero, Zmerliy Newton, 2008). No obstante, esta
confianza se ve erosionada ante hechos de corrupcién, impu-
nidad, ineficiencia, barreras de acceso e inseguridad juridica.

En Colombia, segun la dltima Encuesta de Convivencia y
Seguridad Ciudadana, apenas el 29 % de los delitos son de-
nunciados, y en las zonas rurales la situacién es mas dra-
matica, pues solo el 21 % de los delitos cometidos llegan al
conocimiento las autoridades judiciales. Para el mismo pe-
riodo, 45,6 % de las victimas de hurto no denunciaron por su
desconfianza en el sistema de justicia y casi el 50 % consi-
deré que los jueces no contribuyen en absoluto a la seguri-
dad ciudadana (DANE, 2019).

Esta crisis de credibilidad en |a justicia afecta la esen-
cia del Estado de derecho, pues los mecanismos legales de
resolucion de conflictos? no ostentan el monopolio que se
supone deberian tener. Por un lado, mientras el 49 % de las
necesidades juridicas son tramitadas a través de los cana-
les legales, por otro, ademds de no hacer nada (24 %), los

ciudadanos optan por solucionar personalmente sus con-
flictos (26 %), en algunos casos recurriendo a la violencia o
a un actor ilegal armado (DNP, 2017).

Adicionalmente, factores como la ineficiencia, la impu-
nidad® y la corrupcidn influyen negativamente en la percep-
cién de la justicia. El 71,7 % de las personas manifiesta que
esta es lenta o muy lenta, y el 43 % considerd que los funcio-
narios judiciales son corruptos o muy corruptos (La Rotta,
Lalinde, Uprimny y Santa Mora, 2014])*. En 2020 World Justi-
ce Project ubicé a Colombia en el puesto 73 entre 128 paises
en lo que respecta a percepcién de corrupcion en lajusticia,
con un puntaje de 0,52 sobre 1,0, muy cerca al promedio
de América Latina (0,50], pero lejos de paises de la region
como Uruguay, Chile o Costa Rica, con calificaciones sobre
0,80 (World Justice Project, 2020).

Esta crisis no es exclusiva de la justicia®, sino que se
observa en varias instituciones que representan la legitimi-
dad del Estado de derecho como el Congreso, los partidos
politicos, las altas cortes, los organismos de control y las
Fuerzas Armadas. La desaprobacién de estas instituciones
ha aumentado en la Ultima década, rondando niveles entre
el 50 %y 80 % (Grafica 1).

Grafica 1. Porcentaje de desfavorabilidad de instituciones del Estado. Colombia, 2016-2020.

En los ultimos afios ha aumentado la percepcion desfavorable de las instituciones. El sistema
de justicia se encuentra entre las peor calificadas, con una opinién negativa que ronda el 80 %.

100 %

80%

60%

40%

20%

0%

Fuerzas Policia Fiscalia Congreso de Partidos Sistema
armadas Nacional General la Republica politicos de Justicia
M 2016 W 2017 W 2018 2019 W 2020

Fuente: Invamer (2020).

2. Entendidos como los facultados por la ley, bien sea el sistema de justicia o los métodos alternativos de resolucién de conflictos (MASC).
3. Estos fendmenos son desarrollados en los apartados de eficiencia y calidad del presente capitulo.

4. Datos de la ltima Gran Encuesta Integrada de Necesidades Juridicas Insatisfechas (DNP, 2016).

5. Segun la dltima Encuesta de Cultura Politica, el 16 % de las personas confia en los jueces y magistrados (DANE 2019).
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Asi mismo, la inseguridad juridica mina la credibilidad y
aumenta la incertidumbre sobre el sistema judicial. Segun
la Corporacién Excelencia en la Justicia, este fenémeno se
explica por la inexistencia de fuentes del derecho claras, co-
herentes y estables, asi como por los “mdiltiples obstaculos
para llegar a una decisién definitiva dada la multiplicidad de
recursos ordinarios y extraordinarios, situacién exacerba-
da con la tutela contra sentencias judiciales” (CEJ, 2017).
A'esto se suma la ausencia de un Unico érgano de cierre, lo
que se traduce en inseguridad juridica, representada en el
fenémeno de “choque de trenes” (Salinas Alvarado, 2017).

El indice de Estado de Derecho es un indicador multi-
dimensional que captura el predominio del Estado de de-

recho de acuerdo con las experiencias y percepciones del
publico general y expertos alrededor del mundo. Ademas
de los factores previamente considerados, en su version
2020, este indice evalud el desempefio de la justicia en
128 paises a partir de ocho factores: limites al poder gu-
bernamental, ausencia de corrupcidn, gobierno abierto,
derechos fundamentales, orden y seguridad, cumplimien-
to regulatorio, justicia civil, y justicia penal (World Justice
Project, 2018). Este afo Colombia ocupd el puesto 77 en
la clasificacién general con un puntaje de 0,50, igual al
promedio de América Latina, y fue séptimo en la regién.
La calificacién dista del grupo de paises OCDE, cuyo pro-
medio es de 0,73 (Gréafica 2).

Gréfica 2. ndice de Estado de Derecho (0-1, donde 1 representa un mejor desempefio). Colombia y paises de referencia, 2020.

Colombia ocupa la posicién 77 entre 128 pafses en el indice Estado de Derecho. Entre paises de referencia, solo supera a México.
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Fuente: World Justice Project (2020).
RECOMENDACIONES

Accidn publica. Modificar la Ley 5 de 1992 para crear una
instancia que reemplace a la Comisién de Acusaciones de
la Camara de Representantes.

La responsabilidad de investigar y recibir denuncias de altos
funcionarios del Estado como el presidente de la Republica,
el fiscal general y los magistrados de las altas cortes le co-

rresponde a la Comisién de Acusaciones. No obstante, de
facto, pese a los miles de denuncias que ha recibido esta
célula congresual, hasta 2016 solo un caso habfa pasado
del Senado a Corte Suprema®. Esta situacién evidencia que,
aunque normativamente existe una instancia de investi-
gacion, factualmente se presenta una ausencia de control
disciplinario sobre las altas cortes. Asi mismo, este esque-
ma ha recibido criticas por la formacién profesional de sus
miembros, pues no se requiere ser abogado (CEJ, 2017).

6. Se trata de los procesos contra los exmagistrados Jorge Pretelt, Gustavo Malo y Lednidas Bustos.
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En linea con la propuesta de Uprimny (2017], se recomienda
modificar la Ley 5 de 1992 para crear por via legal ordinaria
una comisién de aforados. Este 6rgano, que reemplazaria a
la Comision de Acusaciones, estaria conformado por comisio-
nados independientes elegidos por mérito. Los proyectos de
acusacion serfan presentados publicamente ante la plenaria
de laCamara de Representantes, la cual deberia decidir sobre
las investigaciones. La modificacion de este procedimiento
por una ley ordinaria es viable juridicamente puesto que no
requiere una reforma constitucional, ademads de ser eficiente
ya que su tramite podria desarrollarse con agilidad.

Accion piblica. Acelerar la implementacién de la Comi-
sién de Disciplina Judicial.

El Acto Legislativo 02 de 2015, o reforma de equilibrio de
poderes, elimind la cuestionada sala disciplinaria del Con-
sejo Superior de la Judicatura (CSdJ) y cred la Comisién
de Disciplina Judicial” en su reemplazo, como érgano en-
cargado de llevar los procesos disciplinarios contra fun-
cionarios de la rama judicial. No obstante, a la fecha no ha
sido posible su implementacidn pues la eleccién de sus
miembros fue declarada inconstitucional por el Consejo
de Estado, en tanto se carece de una ley estatutaria que
reglamente el proceso.

Dado este vacio juridico, mas de cinco afios después,
la Sala Disciplinaria se ha mantenido integrada por fun-
cionarios en provisionalidad y otros con periodo vencido,
generando asi un riesgo de politizacién. No obstante, a
comienzos de este afo el Consejo de Estado, aplicando
por analogia la Ley 1904 de 20188, le indic al presidente
Ivan Duque, y por consiguiente al CSdJ, que esta habili-
tado para enviar las ternas contempladas por la Consti-
tucion. Asi mismo, la Corte Constitucional, por medio de
revision de tutela, ratificé al Consejo de Estado e inst6 a
iniciar el proceso de ternado y eleccion de los magistrados.
Sin embargo, al cierre de esta edicidn no se ha presentado

la terna para eleccion de los magistrados de la Comisién
de Disciplina Judicial.

El CPC recomienda acelerar la implementacién de este
nuevo 6rgano, en principio a partir de la terna formulada por
el presidente, y posteriormente con la expedicién de unaley
estatutaria que reglamente el proceso para la seleccién de
los magistrados que conformaran la Comision.

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

Entre los compromisos pactados en el Plan de Accién Nacional
2017-2019 de la Alianza Gobierno Abierto se destacé el des-
empefio del Consejo de Estado como la institucion con mayo-
res avances en términos de transparencia y prevencion de
la corrupcidn gracias a su estrategia de rendicién de cuentas
(Alianza Gobierno Abierto, 2019), con la cual alcanzé el 97 % de
sus compromisos. Asi mismo, cabe destacar la incorporacién
del Manual Unico de Rendicién de Cuentas por parte del CSJ.
El CPC recomienda que en el Cuarto Plan de Accién se
extiendan estos compromisos a toda la rama judicial. Asi
mismo, se debe propender a estrategias que fortalezcan la
transparencia y justicia abierta, entre las que cabe reiterar:

e Incentivar el acceso publico a hojas de vida detalladas
de magistrados, sus declaraciones de renta, su partici-
pacion en sociedades y conflictos de interés®.

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

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

7. La Comisidn de Disciplina Judicial no solo evaluard los procesos de jueces, magistrados y fiscales, sino que también investigara las fallas de todos los

empleados judiciales que conforman la rama.

8. Vale la pena mencionar que la Ley 1904 de 2018, que regula el proceso de eleccién del contralor, incluyé un articulo transitorio que permitiria hacer la con-
vocatoria para la comisién de disciplina, ya que considera que las reglas establecidas en este articulado deben ser aplicadas a cualquier eleccién que realice el

Congreso de la Republica.

9. La Corte Constitucional y el CSdJ han avanzado en sus mecanismos de rendicién de cuentas y actualmente publican las hojas de vida de sus magistrados y

lainformacidn de sus bienes.



e |nvolucrar a los ciudadanos en la evaluacion del des-
empefio de la rama judicial (OCDE, 2016).

e Facilitar el acceso y publicacién del historial de rendicio-
nes de cuentas realizadas por la rama judicial®.

Accién pdblica. Modernizar, consolidar y dar indepen-
dencia al Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales
(SNEJ), a través de una modificacion de la Ley Estatuta-
ria de la Administracion de Justicia (Ley 270 de 1996).

El CPC reitera esta recomendacidn, la cual implicaria tres
ajustes en cuanto a la generacién de estadisticas en justicia:

1. Actualizar y optimizar los sistemas y medios de re-
gistro de informacidn y estadisticas de la rama judicial.
Actualmente los datos son autorreportados a través de
formularios, haciendo asi el registro vulnerable a sesgos
y errores por parte de los despachos que registran la
informacion {Camacho, Villamil, Rico y Ramos, 2019]).

2. Parasolucionar las criticas sobre rigurosidad y acce-
so de lainformacién reportada en el SNEJ, se recomienda
delegar la administracion de este al Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadistica (DANE). Esta accién
redundaria en la calidad de la informacién al cefiirse a los
estandares internacionales, asi como a los lineamientos
del Plan Estadistico Nacional y a las normas técnicas de
calidad que fije el Sistema Estadistico Nacional.

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

Acci6n pablica. Garantizar la interoperabilidad de los sis-
temas de informacidén de la rama judicial.

El CPC reconoce los esfuerzos de las diferentes entidades
de la rama judicial en consolidar sistemas de informacién
especificos, especialmente aquellos consagrados en el Plan
Estratégico de Transformacion Digital (PETD) 2021-2025. No
obstante, como bien ha indicado desde el 2008 el Departa-
mento Nacional de Planeacién (DNPJ, los sistemas de infor-
macién del sector justicia son dispersos e incompatibles,
lo cual dificulta la construccién de indicadores estadisticos
en larama y el disefio e implementacién de politicas (DNP,
2008). De hecho, entre el CsdJ, la Fiscalia General de la Na-
cién y el Instituto Nacional de Medicina Legal se cuentan
mas de 13 sistemas de informacidn.

El CPC recomienda la articulacion de los sistemas que
producen las estadisticas judiciales en Colombia, incluyendo
la estandarizacién de conceptos para el calculo de estas y
la disponibilidad informatica para garantizar la interopera-
bilidad entre los sistemas.

10. Al cierre de esta edicién, el portal web de la rama judicial tenfa publicada Gnicamente la rendicién de cuentas del CSdJ para el afio 2018.

®
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Los resultados y procesos de un buen sistema de justicia,
ademds de ser creibles, legitimos e imparciales, deben de-
sarrollarse en tiempos prudenciales. Asi, la eficiencia se
entiende a partir del uso éptimo de los recursos humanos,
tecnoldgicos y presupuestales que le permitan al sistema
responder a las demandas ciudadanas. En Colombia uno de
los principales indicadores de eficiencia en la justicia se en-
cuentra en el indice de Evacuacién Parcial (IEP), el cual mide
la proporcion entre los casos que ingresan y el nimero de
procesos resueltos en un periodo determinado.

El 2019 inicié con un inventario de 1,9 millones de pro-
cesos, a su vez ingresaron al sistema cerca de 2,8 millo-
nes de procesos y se resolvieron casi 2,4 millones (Consejo
Superior de la Judicatura, 2019). Con esto, el IEP de toda la

rama judicial en 2019 fue del 84 % (Gréfica 3}, sumando el
excedente al inventario del 2020 y una tasa promedio de
congestién del 50 %.
lgualmente, es preciso tener en consideracion los efec-
tos de la crisis del COVID-19 sobre el inventario de procesos
en la justicia. Ademads de los pleitos civiles y laborales de-
rivados de la recesion en la economia, por ejemplo, en la
ejecucién de contratos comerciales o de arrendamiento de
inmuebles, es plausible un considerable incremento tanto
en los procesos represados como en los ingresos para este
ano, en tanto la justicia suspendié varios de sus servicios
por mas de 100 dias. Como referencia, los paros judiciales
de finales de 2012 y 2014* se relacionaron directamente
con unincremento en el nimero de ingresos al sistema.

Grafica 3. Ingresos, egresos, IEP proyectado e [EP necesario para contar con una justicia al dia. Colombia, 2010-2022

Para tener una justicia al dia al final de 2022 se requeriria una evacuacién de 116 procesos
por cada 100 ingresos. En 2019 esta proporcidn fue de 84.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura (2019). Célculos: CPC.

11. Esta seccién analiza la eficiencia del sistema judicial en dos dimensiones: eficiencia en la gestién de procesos y gestion de recursos.

12. El paro judicial de finales de 2012 tuvo una duracién de 42 dias, y el de 2014, de 73 dias.

Ingresos y egresos Efectivos



Por otro lado, la eficiencia puede evaluarse a partir de la
gestién de recursos presupuestales. En la vigencia 2020
el presupuesto apropiado por la rama judicial ascendié a
mas de COP 4,8 billones, representando cerca del 1,9 % del
Presupuesto General de la Nacion (PGN) (0,5 % PIB). Se-
gun el Consejo Superior de la Judicatura en su informe al
Congreso, esta asignacion ha resultado insuficiente para
“satisfacer las necesidades notorias en personal, transfor-
macion digital e infraestructura fisica” (2019, p. 149]. No
obstante, estudios como los realizados por Clavijo (2011),
CEJ (2017) y Camacho et al. (2019) coinciden en que no
hay evidencia que soporte una relacién significativa entre
la asignacién presupuestal o el nimero de jueces y la efi-
ciencia del sistema.

Al analizar los dos afios en la dltima década con mejor
y peor desempefio de la justicia en la jurisdiccién ordinaria
segln sulEP (2012 y 2016], Camacho et al. (2019) encuen-
tran que este indicador se relaciona muy débilmente con el
ndmero de jueces por cada 100 mil habitantes (Grafica 4)%.

Asi mismo, desde la asignacién presupuestal, Salazar, Fer-
nandez y Gutiérrez (2018) concluyen que, a pesar de los
recursos que Colombia destina al sector, un nimero consi-
derable de paises obtiene mejores resultados en materia de
justicia con menores niveles de gasto.

Asi pues, una proporcién de la ineficiencia en la justicia
pareciese radicar en la ejecucién de sus recursos presu-
puestales y en la administracidn de su personal. Respec-
to a esta Ultima, algunos estudios resaltan ineficiencias. El
indice Global de Impunidad Colombia (2019), por ejemplo,
encontrd una asignacién desproporcional en el personal de
la rama judicial en municipios que no se correspondian con
su tasa delictiva, especialmente aquellos con alta renta pe-
trolera y presencia de grupos armados. Asi mismo, segln
Camacho et al. (2019), hay una relacién inversamente pro-
porcional entre la poblacion de los circuitos judiciales y su
numero de jueces asignados. Como resultado, algunos cir-
cuitos judiciales cuentan con una oferta de jueces insufi-
ciente para su poblacion.

Grafica 4. IEP y jueces por 100.000 habitantes, jurisdiccién ordinaria. Colombia, 2012 y 2016.

El ndmero de jueces no se correlaciona directamente con el nivel de eficiencia en los afios con mayor y menor indice de Evacuacién Parcial de procesos.

4a. IEP yjueces por cada 100 mil habitantes en 2012 (IEP = 109,4 %)
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Fuente: Camacho et al. (2019).

4b. IEP y jueces por cada 100 mil habitantes en 2016 (IEP =80 %)
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13. Reconociendo la endogeneidad entre variables que influyen sobre la eficiencia en la justicia, se enfatiza en que la grafica no sefiala un vinculo de causalidad.
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EFICIENCIA

Por otro lado, la inseguridad juridica y los tiempos de resolu-
cién de disputas comerciales se convierten en un obstaculo
para la competitividad al desincentivar la inversién. Segin
el indice Doing Business 2020, en Colombia un contrato
comercial tarda en promedio 1.288 dias en hacerse cum-
plir, representando costos equivalentes al 46 % del monto
demandado. En consecuencia, en lo que respecta a este in-
dicador, el pais se ubica en el Gltimo lugar de la regién y en
el puesto 177 de las 190 economias medidas por el indice
(Banco Mundial, 2020).

Estos resultados son consistentes con el estudio de
costos y tiempos procesales del Consejo Superior de la Ju-
dicatura, el cual concluye que para resolver un proceso en
primera instancia el sistema se tarda en promedio entre
385 y 956 dias, dependiendo de si es abreviado u ordi-
nario de pertinencia [Consejo Superior de la Judicatura,
2016]. Ante esta situacién, los métodos alternativos de
solucién de conflictos (MASC) muestran ser una opcién

eficiente tanto en tiempo como en costos, especialmente
las conciliaciones extrajudiciales en derecho. Por ejemplo,
en 2019 el 70 % de estas dltimas fueron resueltas en un
periodo menor a tres meses (Ministerio de Justicia y del
Derecho, 2020].

Asi'mismo, el costo promedio de una conciliacién de has-
ta COP 30 millones es solo del 3 % de este valor, lo que re-
presenta un importante ahorro para personas y empresas.
Segun la Camara de Comercio de Bogotd, CEJ y DNP (2015),
el uso de este mecanismo de resolucién de conflictos re-
presentd un ahorro superior a los COP 1,6 billones para el
periodo 2002-2014. Sin embargo, a pesar de que su uso ha
aumentado en la Ultima década pasando de 89 mil en 2010
a mas de 170 mil en 2020, los métodos alternativos aln
son poco empleados si se contrastan con los procesos que
ingresan al sistema de justicia ordinario. En el 2019 las con-
ciliaciones representaron un poco mas del 6 % del total de
ingresos efectivos (Grafica 5).

Grafica 5. Ingresos totales a la rama judicial y solicitudes de conciliacién registradas. Colombia, 2013-2019.

Pese a las ventajas que ofrece la conciliacién como mecanismo de resolucién de conflictos, su uso es escaso.

4.000.000

3.000.000

2.000.000

Ingresos a la Rama Judicial

1.000.000

2013 2014 2015

M Ingresos alaRama Judicial B Solicitudes de conciliacién

7%

6,1% 6,1%

6%

5%

4%

% conciliaciones con respecto a ingresos totales

3%

2%
2016 2017 2018 2019

Conciliaciones como porcentaje del total
de ingresos a la rama Judicial (eje derecho)

Fuente: Informe de la Rama Judicial al Congreso de la Republica, 2019; Sistema de Informacién de la Conciliacion, el Arbitraje y la Amigable Composicion,

2020). Calculos: CPC.



RECOMENDACIONES

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

El modelo de gestién vigente delega a los jueces no solo
funciones jurisprudenciales, sino también tareas adminis-
trativas. Esta situacion representa un costo de oportunidad
tanto para los operadores de justicia como para el sistema en
su conjunto, pues constituye una ineficiencia en la adminis-
tracién del talento humano esencial a la rama judicial. Como
alternativa, algunos paises como Costa Rica, Perd, Paraguay
y Chile han adoptado modelos de gestién judicial diferencia-
dos en los que la gestién documental y las notificaciones son
tareas realizadas por personal administrativo (Vargas, 2006).

Por tanto, se recomienda la adaptacién de estos siste-
mas en los despachos judiciales, permitiendo a los jueces
cumplir con sus funciones jurisprudenciales mientras otro
profesional se encarga de los aspectos administrativos. Con
este propésito se aconseja que las oficinas de apoyo admi-
nistrativo adopten una posicién gerencial, al tiempo que las
de reparto tengan la labor de mejorar el flujo de casos en los
despachos a través de una priorizacién y categorizacion de
estos a partir de su complejidad y represamiento.

Accidn piblica. Promover el uso de métodos alternativos de
solucién de conflictos (MASC) y su implementacion virtual.

Existe suficiente evidencia que demuestra la eficiencia en
tiempo y costos de los MASC en Colombia, especialmente de
la conciliacién. No obstante, a la fecha su uso es incipiente
en contraste con los mecanismos tradicionales de justicia.
Para impulsar su uso, se recomienda ampliar el espectro
de accidn a delitos leves tales como las lesiones persona-
les, 0 aquellos en los que no existe desigualdad manifiesta
entre las partes. Asi mismo, pese a que la conciliacién ex-
trajudicial es un requisito de procedibilidad para acceder al
sistema formal de justicia', su uso voluntario deberia ser
propiciado a través de campanas pedagdgicas y de difusion

que resalten sus beneficios como alternativa de resolucion
temprana de conflictos, mas no como un requisito formal.

En linea con el objetivo de alcanzar la digitalizacién de
la justicia y propender a su eficiencia a partir de la imple-
mentacidn de TIC, maxime en el escenario derivado de la
crisis sanitaria por COVID-19, el CPC reitera la necesidad de
impulsar la implantacién de una plataforma de conciliacion
virtual que resuelva casos especificos y de menor compleji-
dad, como disputas comerciales. Cabe sefalar como referen-
te el portal Online Dispute Resolution de la Unién Europea.

Acci6n puablica. Crear un servicio de triage para clasificar
los conflictos que ingresen a la rama judicial.

Dada la suspensién de términos judiciales por casi tres
meses como consecuencia de la pandemia, asi como las
multiples disputas contractuales que derivaran de la crisis
econdmica, espera un incremento importante en el ingre-
sos de procesos al ya congestionado sistema judicial. Por
lo tanto, se recomienda establecer un triage para clasificar
la atencidn de los casos de acuerdo con su nivel de comple-
jidad de la siguiente manera:

1. Menor complejidad: Si el proceso es de menor com-
plejidad o tiene altas posibilidades de lograr un acuer-
do, el juez sugiere a las partes para que resuelvan el
conflicto mediante conciliacién.

2. Complejidad mediana: Cuando es un proceso con-
tencioso de mediana complejidad en el cual las partes
se niegan a conciliar, el juez debe agendar audiencias.
Sin embargo, al ser un proceso de dificultad intermedia,
debera propenderse a su resolucién como maximo en
la segunda audiencia.

3. Procesos complejos: Si el proceso exige discusio-
nes en derecho de alta complejidad y no existe juris-
prudencia que regule la decisién, el juez debera acordar
con las partes las audiencias que considere necesarias
para resolver la controversia.

14. La conciliacién es requisito de procedibilidad para acudir a la jurisdiccién contencioso-administrativa para reparacion directa, acciones de nulidad y restable-

cimiento de derechos; a la jurisdiccion civil, cuando se trate de procesos declarativos, y a la jurisdiccién familia, con base en lo establecido en el articulo 40 de |a

Ley 640 de 2001.
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Accién publica. Continuar con el proceso de implementa-
cion del expediente electrénico como parte del programa
de transformacio6n digital de la justicia.

Pese alos avances en materia de digitalizacién de la justicia,
entre los que cabe resaltar los realizados por el Ministerio de
Justicia y la cooperacion internacional, la implementacién del
sistema SAMAI por parte del Consejo de Estado, la herramienta
Prometea® en la Corte Constitucional y el software Justicia
XXI del CSdJ y la aprobacién del nuevo Plan Estratégico de
Transformacion Digital (PETD) para el periodo 2021-2025, la
crisis por COVID-19 evidencid los rezagos que presenta la justi-
cia para la prestacion del servicio mediante canales digitales.

Por lo anterior, se reitera la recomendacién de acelerar
la puesta en marcha del expediente de justicia digital, en Ii-
nea con el Plan Estratégico Tecnolégico de la Rama Judicial
del afio 2012, el Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Ju-
dicial 2015-2018 y el Plan Decenal de Justicia 2017-2027.
Esta herramienta podra acelerar y aumentar la eficiencia
en los procesos ya que permitird la consulta en linea y el
seguimiento a los casos, ademas de significar ahorros en
tiempos de archivo y gestién documental.

Accidn publica. Fortalecer las herramientas de diagnésti-
co y evaluacién de la demanda y oferta judicial.

En el marco de una estrategia integral para la digitalizacion
de la justicia, es preciso contar con datos actualizados y

periédicos que permitan monitorear tanto la eficiencia en
la oferta del servicio como las demandas de la ciudadania.
En esa linea el CPC recomienda:

Desde la oferta se recomienda realizar evaluaciones
de desempefio y carga laboral en los circuitos judiciales
con el fin de balancear las asimetrias presentes entre
despachos con alto y bajo nimero de ingresos. Se cal-
cula que esta brecha puede ser hasta de 11 veces mas
casos por juez en los circuitos mas congestionados (Ca-
macho et al., 2019).

e Desde la demanda, el CPC reitera la necesidad de con-
tar con insumos estadisticos que permitan focalizar
los recursos fisicos, humanos y presupuestales de la
justicia a la resolucién de las principales demandas
de los usuarios en los territorios. Se recomienda dar
continuidad a las mediciones de necesidades juridicas
insatisfechas realizadas por el DNP, asi como potenciar
herramientas digitales de diagndstico como LegalApp®.

e En este sentido, resulta importante garantizar la ope-
racién, actualizacién e integracién de los sistemas de
informacién estadistica de justicia como el Sistema
de Estadisticas en Justicias del Ministerio de Justicia
(SEJ] y el Sistema de Indicadores de Informacién Esta-
distica Judicial (SINEJ] de la rama judicial. Al cierre de
esta edicién, ambos portales no permitian la consulta
de la informacidn estadistica.

15. Herramienta basada en inteligencia artificial para la seleccién de revisién de tutelas por parte de la Corte Constitucional.
16. Herramienta digital de consulta y orientacién para ciudadanos que requieren hacer uso de algin servicio relacionado con la justicia.



CALIDADY

Partiendo de los axiomas de imparcialidad e igualdad ante la
ley, un sistema de justicia debe garantizar que su actuacién
no se encuentre sesgada o cooptada por grupos de poder. La
independencia judicial ha sido identificada como un factor
determinante para el crecimiento econdmico y la estabilidad
politica en la medida en que garantiza que se cumplan los
contratos y se respeten los derechos de propiedad (Feld y
Voigt, 2003; Tommasi, laryczower y Spiller, 2002).

Feld y Voigt (2003) analizan la independencia judicial
a partir de dos categorias: una independencia de jure esta-
blecida en el andamiaje institucional formal, y la indepen-
dencia de facto, la cual se materializa en la imparcialidad
de los jueces. Desde la arista de la independencia de iure, la
Constitucion de 1991 materializa los principios de indepen-
dencia de poderes y el esquema de pesos y contrapesos.
Sin embargo, la rama judicial ha recibido algunas criticas en
tanto algunos mecanismos de eleccidn, relevo y reemplazo

son proclives a la politizacion (Davila, 2012), especialmen-
te aquellos con la incidencia de nominadores y electores de
origen politico (Congreso y presidente de la Republica); por
ejemplo, el de la adn vigente Sala Disciplinar del Consejo Su-
perior de la Judicatura.

En cuanto a la independencia judicial de facto, dada la
naturaleza inconmensurable de interferencias politicas y
econémicas en lajusticia, es dificil establecer una medicién
objetiva. No obstante, el indicador de independencia judicial
construido por el WEF a partir de la Encuesta de Opinién Em-
presarial revela qué tan independiente es la justicia de la in-
fluencia de miembros del Gobierno, individuos o empresas.
En Colombia se percibe que el sistema judicial no es inde-
pendiente. Entre los paises de referencia, solo Argentina y
Peru tienen una peor percepcion en materia de independen-
ciajudicial (Grafica 6). En este indicador, Colombia ocupg el
puesto 111 entre 141 paises en 2019.

Gréfica 6. Independencia judicial (de 1 a 7, donde 7 representa mayor independencia). Colombia y paises de referencia, 2019.

Colombia ocupa la posicién 111 entre 141 paises en materia de independencia judicial. Entre los paises de referencia, solo supera a Pert y Argentina.
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Fuente: WEF (2019).

16. Herramienta digital de consulta y orientacién para ciudadanos que requieren hacer uso de algln servicio relacionado con la justicia.
17. Este apartado entiende la calidad del sistema judicial desde cuatro dimensiones: independencia judicial, seguridad juridica, impunidad y profesionalizacién.
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CALIDAD

La impunidad es corolario del sistema de justicia en tanto
evidencia las falencias en materia de eficiencia y calidad. El
indice Global de Impunidad desarrollado por la Fundacién
Universidad de las Américas Puebla es el resultado de un
analisis multivariado a partir de indicadores de capacidades
y resultados de los sistemas de justicia. En su Ultima ver-
sion (2017), Colombia ocupa el octavo lugar con peor indice
de impunidad entre los 59 paises evaluados, con un puntaje
de 66 sobre 100. El puntaje promedio de América Latina es
de 64, mientras que el de paises OCDE es de 51 (Universidad
de las Américas Puebla, UDLAP Jenkins Graduate School y
Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia, 2017).

En el afio 2019 este indice fue adaptado a Colombia
como caso de estudio, con conclusiones de interés. Por un
lado, el 57 % de departamentos se clasifica en un nivel alto
0 muy alto de impunidad y solo el 9 % se halla en un nivel
bajo. Asi mismo, del total de delitos en el pais, el 71 % se en-

cuentra en etapa de indagaciones previas; de estos, solo el
27 % estan activos, mientras que en etapa de investigacion
la cifra de procesos activos alcanza un alarmante 1 % (Uni-
versidad de las Américas Puebla y Fundacién Paz y Recon-
ciliacién Colombia, 2019).

Por otro lado, la impunidad se constituye como regla en
muchos de los delitos mas comunes en Colombia. En cuanto
a feminicidios, segin ONU-Mujeres, en Colombia solo el 13 %
de estos hechos llega a una condena; en violencia sexual, se
estima que cerca del 90 % de los casos se encuentranen la
impunidad; el hurto, uno de los delitos mas comunes, pre-
senta cifras alarmantes: de 240.000 capturados en 2017,
91.423 ya habian sido arrestados entre dos y nueve veces,
otros 1.710, entre diez y cuarenta veces y mas de cien ha-
bian reincidido entre 41 y 70 veces (Fundacidn Universidad
de las Américas Puebla y Fundacién Paz y Reconciliacion
Colombia, 2019).

Mapa 1. Indice Global de Impunidad, Colombia 2019 (de 0 a 100, donde 100 representa mayor nivel de impunidad).

Solo dos departamentos presentan un bajo nivel de impunidad. EI 57 % de territorios tiene un nivel alto o muy alto.

Porcentaje (%)

36,40- 39,00
39,01-49,90
49,91 - 59,20

59,21 - 100,00

Fuente: Fundacion Universidad de las Américas Puebla y Fundacién Paz y Reconciliacion Colombia (2019). Elaboracién: CPC.



CALIDAD

En Colombia el régimen de carrera judicial propende a la
independencia y calidad de los operadores de justicia en
tanto establece mecanismos meritocraticos de eleccién
y ascenso dentro de la rama. En los Ultimos afios se han
presentado notables avances en materia de cobertura de
este sistema. En 2019 casi la totalidad de magistrados
ingresaron al régimen, y cabe destacar el avance en las
salas disciplinarias, en donde se alcanzé el 100 % (Gréafi-
ca 7). Paralelamente, en promedio el 73 % de los jueces
ingresaron a la carrera judicial, y resalta el aumento de
17 puntos porcentuales en la jurisdiccién contenciosa. No
obstante, es preciso que se continle en esta linea, espe-

cialmente en la jurisdiccién ordinaria, en donde la cober-
tura alcanza el 69 %.

Ademas de la formacién y evaluacién durante el ejercicio
profesional, parte del problema en la calidad de los jueces
tiene su origen en la formacién universitaria. En los Gltimos
anos, tanto la oferta de programas en derecho como el nu-
mero de graduados han aumentado (CEJ, 2017). No obstan-
te, este incremento en cantidad no converge con su calidad.
Segun los registros del Ministerio de Educacién, para 2020
el pais registra un total de 188 programas activos en dere-
cho, de los cuales apenas 44 (23 %) cuentan con acredita-
cién de alta calidad (Ministerio de Educacién, 2020).

Grafica 7. Cobertura del régimen de carrera judicial. Colombia, 2018-2019.

Casila totalidad de los magistrados y en promedio el 73 % de los jueces se encuentran actualmente en carrera judicial.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura, 2019. Calculos: CPC.

RECOMENDACIONES

Accién puablica. Mejorar la formacidn de los jueces.

Para aumentar la calidad del sistema de justicia, es necesa-
rio mejorar el perfil de los jueces. En linea con la CEJ (2017,
se sugiere:

® Realizar capacitaciones obligatorias presenciales y
virtuales una vez al aio, salvo cuando se trate de la
entrada en vigor de reformas a los cédigos procesa-

les en las que se demande un nivel mas intensivo de
formacién. Fortalecer la Escuela Judicial Rodrigo Lara
Bonilla otorgandole mayor capacidad y autonomia y
mejores herramientas para identificar las necesida-
des de formacioén. Entre los programas de la Escuela
Judicial es necesario incluir actualizaciones de cono-
cimientos especiales que requieren los jueces, para lo
cual este organismo debe estar en permanente con-
tacto con los abogados litigantes, con la academia y
con empresarios para establecer en dénde existen
vacios de conocimiento.
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Accion publica. Reforzar el régimen de carrera judicial.

Aunque en el dltimo periodo hubo un considerable aumen-
to en el nimero de operadores de justicia en el régimen de
carrera judicial, especialmente en jueces de la jurisdiccién
contenciosa, es importante que se continde en este prop6-
sito con énfasis en la jurisdiccidn ordinaria en tanto recibe la
mayor parte de ingresos efectivos de la rama judicial.

Pese a que la Sentencia C-713 de 2008 de la Corte Cons-
titucional estableci6 el uso obligatorio de las listas de elegi-
bles para el nombramiento de funcionarios, aun persiste la
discrecionalidad en el nombramiento de funcionarios pro-
visionales. Por lo tanto, el CPC sugiere que la rama judicial y
la sociedad civil realicen seguimiento al uso efectivo de las
listas de elegibles.

EI CPC recomienda ademas revisar el sistema de evalua-
cion de desempefio de los funcionarios de carrera. De igual
forma, es importante que los resultados de las evaluaciones
sean publicos y considerados para ajustar la permanencia
de los funcionarios®.

Accion publica. Promover el uso de sentencias de unificacién.

La Ley 1437 de 2011 consagra el deber de las autoridades
de extender los efectos de las sentencias de unificacién®,
lo cual es clave para aumentar la seguridad juridica y la
coherencia en las decisiones. Para promover su uso se
sugiere que en el Consejo de Estado y en la Corte Consti-
tucional se establezcan parametros claros para la identi-
ficacidn de las sentencias de unificacién, que se generen
espacios para identificar los temas en los que es nece-
sario expedir este tipo de sentencias y que las relatorias
y los sistemas de informacién a través de los cuales se
publican las sentencias permitan a los ciudadanos, jue-

ces y abogados identificar claramente este tipo de fallos
(CEJ, 2017).

En estalinea fue aprobado el proyecto de ley 007 de 2019,
el cual, al cierre de esta edicion, se encuentra en espera de
sancién presidencial. La nueva ley reforma algunos articulos
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencio-
so Administrativo y se establecen medidas para fortalecer la
unificacién de jurisprudencia; por ejemplo, la posibilidad de
dictar autos de unificacion y el deber de los magistrados de
tribunal de advertir divergencias interpretativas que ameriten
la expedicién de sentencias de unificacion.

Accién puablica. Determinar los requisitos de procedencia
de tutelas contra sentencias judiciales.

Sibien la accién de tutela se ha consolidado como la princi-
pal herramienta juridica para la proteccién y garantia de los
derechos fundamentales de los ciudadanos, en muchos ca-
sos ha sido aplicada contra sentencias como Ultimo recurso
de los litigantes para ganar un proceso (Botero, Jaramillo,
Garcia y Uprimny, 2006).

En consecuencia, es preciso el desarrollo de una ley es-
tatutaria o un proyecto de acto legislativo que determine
los limites de procedencia del mecanismo de tutela contra
sentencias judiciales. Asi mismo, se requiere la unificacion
de la hoy atomizada jurisprudencia® que reglamenta el uso
de este mecanismo, pues se configura como motivo de in-
seguridad juridica y confusién para jueces y ciudadanos.

Paralelamente, el fallo de acciones de tutela contra sen-
tencias atiza este problema al derivar en contradicciones de
interpretacion constitucional entre altas cortes. Por tanto, se
recomienda definir un érgano de cierre comun, bien sea la
Corte Constitucional o salas mixtas integradas por todas las
cortes cuando se presenten disensos sobre un mismo punto.

18. Para un mayor andlisis y recomendaciones de un sistema de carrera administrativa que promueva el mérito, consulte el capitulo Eficiencia del Estado

19. Segun el articulo 270 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, las sentencias de unificacién son aquellas senten-
cias promulgadas por el Consejo de Estado en temas de alta importancia juridica, las proferidas al decidir los recursos extraordinarios de revisién y unificacién
de jurisprudencia, y las relativas al mecanismo de revision eventual en las acciones populares.

20. Laregulacién en el tema se encuentra en las disposiciones de los decretos 2591 de 1991, 306 de 1992, 1382 de 2000 y 404 de 2000, el Acuerdo 02 de

2015 y el articulo 86 de la Constitucién.



JUSTICIAEN LA CRISIS POR COVID-19

Como consecuencia de la pandemia, el sistema judicial
estuvo practicamente paralizado por mas de tres meses
con excepcion de los casos de accién de tutela, habeas
corpus y el control de decretos presidenciales emiti-
dos en el marco del estado de emergencia. El Consejo
Superior de la Judicatura, mediante acuerdo, ordend la
suspensidn de los términos judiciales por un periodo
inicial de seis dias desde el 15 de marzo?, decisién que
fue prorrogada hasta el 1 de julio.

De esta situacién se desprenden dos consideracio-
nes. Por un lado, a pesar de los avances reportados por
el Ministerio de Justicia en materia de digitalizacién y
uso de TIC en la justicia, el sistema no contaba con los
recursos tecnoldgicos, ni con la capacidad para la pres-
tacién 6ptima del servicio a través de canales virtuales.
Por otro, se prevé una importante congestién en la jus-
ticia, no solo como consecuencia del represamiento de
procesos dada la suspensidn, sino por situaciones juri-
dicas enddgenas a la pandemia. Para Arrubla (2020],
“vendrén cientos de conflictos en materia de arrenda-
mientos y, otros tantos, de caracter laboral”, asi como
demandas contra el Estado por conflictos asociados a la
prestacion del servicio de salud en la pandemia.

En respuesta a esta situacion, el Gobierno expidic el
Decreto 806 de 2020, el cual tiene por objetivo imple-
mentar las tecnologias de la informacién en las actua-
ciones judiciales, asi como flexibilizar la atencién a los
usuarios de justicia. Entre las principales medidas for-
muladas en el decreto cabe mencionar: (i) las actuacio-
nes judiciales no requerirdn la presentacién de firmas
manuscritas; (i) se faculta a las autoridades judiciales
la utilizacién de herramientas y expedientes digitales;
(iii) los poderes para cualquier actuacién judicial podran
ser conferidos mediante mensajeria de datos; (iv) las

demandas podran ser presentadas a través de medios
virtuales, y (v] las audiencias deberan realizarse a tra-
vés de canales electrénicos.

Entre otras acciones en materia de digitalizacién de
la justicia, la rama judicial dispuso de su portal web para
la presentacién de demandas y acciones de tutela; el
Consejo Estado implementd el sistema de gestién judi-
cial (Samai), que permite la consulta de expedientes,
la firma de providencias y la votacién en la Sala Plena;
la Corte Constitucional recibira la documentacién de re-
visién de tutelas via electronica, y la Corte Suprema de
Justicia logré implementar canales digitales para su co-
rrespondencia y votacion.

Por otro lado, dada la ausencia de precedentes y
legislacion para estas situaciones?, la pandemia re-
presenté una sorpresa en términos juridicos, susci-
tando debates en materia tanto de legalidad como de
legitimidad de las acciones tomadas por los Gobiernos,
tanto nacional como locales. Esto se dio porque, aun-
que se han enmarcado en la declaracién del estado de
emergencia econémica, social y ecolégica, facultado
en la Constitucidn, algunas medidas se han ordenado?
con la figura de decretos reglamentarios ordinarios,
los cuales carecen de control automatico tanto politi-
co como de constitucionalidad.

En tanto una de las principales acciones para afron-
tar la pandemia ha sido la imposicién de cuarentenas,
lo que restringe derechos fundamentales como la liber-
tad de circulacién, entre otros, es preciso la definicién
de un marco normativo que las reglamente. Por ejem-
plo, Uprimny (2020] recomienda el tramite de una ley
estatutaria que regule las posibilidades, los limites y los
controles a este tipo de medidas, asi como el nivel de
competencia de cada entidad territorial.

viaILsnr

21. Acuerdo PCSJA 20-11517 del Consejo Superior de la Judicatura.

22. LaUnica que parece facultar cuarentenas es la Ley 9 de 1979, pero esta se refiere a cuarentenas de pequefos grupos de personas infectadas, no a cua-
rentenas generales (Uprimny, 2020).

23. La declaracién de emergencia sanitaria (Resolucion 385 2020) se fundamentd en el articulo 69 del Plan de Desarrollo del Gobierno Santos “Todos por un
nuevo pais” (Ley 1753 de 2015). Posteriormente, sobre esta resolucion, se ordend el aislamiento con el Decreto 457 de 2020.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion

Implementar el desistimiento
tacito en procesos judiciales

Creacién de juzgados
especializados en
pequefos conflictos

Expedicién de un cédigo Gnico
y general de procedimiento

Establecer un examen
de conocimientos de
obligatoria aprobacién para
ejercer como abogado

Afio en el cual
fue acogida

2008

2009

2012

2018

Impacto esperado/observado

Con la expedicién de la Ley 1194
de 2008 se crea la figura del
desistimiento tacito. Este permite
anular los casos que no han
podido ser concluidos debido a
la falta de accién de las partes
involucradas, lo que contribuye a la
descongestién del sistema judicial.

La Ley 1285 de 2008 incluyd a
los juzgados de pequefias causas
y competencia multiple en la
estructura de la rama judicial. Estos
juzgados buscan facilitar el acceso
alajusticia y reducir la carga de
trabajo de los jueces municipales.
En 2018 existian 113 juzgados de
este tipo en 28 ciudades del pais.

Por medio de la Ley 1564 de 2012
se expidi6 el Cédigo General del
Proceso, que regula la actividad
procesal en los asuntos civiles,

comerciales, de familia y agrarios.

Elimpacto en materia de eficiencia

no ha sido el esperado.

La Ley 1905 del 2018 (ratificada
por la Sentencia C-138 de la Corte
Constitucional) creé un examen
de Estado cuya aprobacién sera
necesaria para obtener la tarjeta
profesional de abogado. Se espera
que esto incremente, ademas
de la calidad de los abogados, la
de los jueces de la Republica.

Observaciones

Con la derogacidn del Cédigo de
Procedimiento Civil por la Ley 1564 de
2012, la figura del desistimiento tacito se
encuentra consagrada en esta Ultima ley.

Ninguna

La recomendacién se acogié de manera
parcial puesto que el Cédigo General del
Proceso no regula a todas las especialidades
y jurisdicciones de la rama judicial.

Ninguna



Recomendaciones que aln no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

¢0Quién puede hacer la

Recomendacion Impacto/costo de oportunidad Tipo de recomendacién

Crear una instancia que
reemplace a la Comisién de
Acusaciones de la Camara

de Representantes

Acelerar la implementacion
de la Comision de
Disciplina Judicial

Fortalecer la rendicion de
cuentas en la rama judicial

Modernizar, consolidar
y dar independencia al
Sistema Nacional de
Estadisticas Judiciales

Garantizar la interoperabilidad
de los sistemas de
informacion de la rama judicial

Para fortalecer el proceso con el que se juzga
alos magistrados de las altas cortes, se
recomienda modificar la Ley 5 de 1992 para
crear por via legal ordinaria una comisién de
aforados. Este 6rgano, que reemplazaria a la
Comisidn de Acusaciones, estaria conformado
por comisionados elegidos por universidades y
analizaria las denuncias contra magistrados.

En aras de una mayor independencia judicial,
resulta prioritaria la implementacién de la
Comisién de Disciplina Judicial en reemplazo
de la cuestionada Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura. Pese a
la autorizacién por parte del Consejo de
Estado para el envio de ternas por parte del
presidente, a la fecha no se han presentado.

Para mejorar la credibilidad en el sistema judicial

es necesaria una estrategia ampliada de rendicién

de cuentas en toda la rama judicial que favorezca
la transparencia y la idea de justicia abierta.

Es importante mejorar la calidad de las
estadisticas de la rama judicial. Para esto,
se recomienda encargar de esta labor a
una entidad técnica e independiente como
el DANE y hacer obligatorio el reporte de
informacion de las superintendencias al
Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales.

Dado que dentro de la rama judicial
existe un gran ndmero de sistemas de
informacion independientes entre si, es
importante garantizar su interoperabilidad,
condicién necesaria para la construccién
de indicadores estadisticos de la rama.

diferencia?

Congreso de
la Republicay
Consejo Superior
de la Judicatura

Accién publica

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

Accién publica

Altas cortes
y Ministerio Accién publica
de Justicia

Ministerio de

L Accién publica
Justicia P

Ministerio
de Justicia e
instituciones de
la rama judicial

Accién publica
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Recomendacién Impacto/costo de oportunidad

En los despachos judiciales los jueces cumplen
labores administrativas y de justicia. Al realizar
esta doble funcién, sus labores jurisprudenciales

Implementar modelos se ven entorpecidas por los procesos
diferenciados de gerenciales que deben ejercer. Se lograria
gestion judicial una mayor eficiencia con modelos de gestion
diferenciados, donde los jueces se concentran
en la administracién de justicia, mientras que la
gestion administrativa se delega a otro personal.

Para aprovechar las ventajas en eficiencia
Promover el uso de la que ofrece la conciliacion sobre la justicia
conciliacién extrajudicial y formal, se recomienda expandir su ambito
su implementacién virtual de aplicacién a otros conflictos y poner en
marcha un portal de conciliaciones en linea.

El establecimiento de un triage judicial permitiria
Crear un servicio de triage solucionar los conflictos de una manera méas
para clasificar los conflictos rapida y eficiente. Los casos serian clasificados
que ingresen a la rama judicial segun su grado de complejidad y tendrian

procesos de resolucién diferenciados.

Continuar con el proceso Ademas de aumentar en general la eficiencia
del sistema, la implementacidn definitiva del
expediente electrénico resulta fundamental en
el marco de la emergencia sanitaria derivada
del COVID-19. El expediente electrénico
garantiza la prestacion del servicio de

digital de la justicia justicia a través de medios digitales.

de implementacién del

expediente electrénico
como parte del programa
de transformacién

Una mayor proporcién de funcionarios de la rama

judicial en el régimen de carrera redundaria en la

calidad del sistema, pues implica el seguimiento y

evaluacién de desempefio, asi como los criterios
de mérito para el ascenso y nombramiento.

Reforzar el régimen
de carrera judicial

Las sentencias de unificacién son clave para
aumentar la seguridad juridica y la coherencia
en las decisiones judiciales. El Consejo
de Estado y la Corte Constitucional deben
adelantar acciones para extender su uso.

Promover el uso de
sentencias de unificacion

¢Quién puede hacer la
diferencia?

Consejo Superior
de la Judicatura

Consejo Superior
de la Judicatura
y Ministerio
de Justicia

Consejo Superior
de la Judicatura
y Ministerio
de Justicia

Consejo Superior
de la Judicatura
y Ministerio
de Justicia

Consejo Superior
de la Judicatura

Altas cortes

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica



¢Quién puede hacer la
diferencia?

Recomendacién Impacto/costo de oportunidad

Tipo de recomendacidn

La accién de tutela contra sentencias judiciales ) .
Consejo Superior

Determinar los requisitos mina la credibilidad del sistema y aumentala p :
) . e } . e la Judicatura A royf(SF
de procedencia de tutelas inseguridad juridica al convertirse en un Gltimo y Ministerio Accién publica
contra sentencias judiciales recurso de apelacién. Asi mismo, congestiona de Justicia
el sistema, impactando su eficiencia.
Para aumentar la calidad del sistema de
justicia, es necesario mejorar el perfil de Consejo Superior
Mejorar la formacién los jueces. Para esto se sugiere realizar de la Judicatura y Accion publica
de los jueces capacitaciones obligatorias una vez al Escuela Judicial P
afio y fortalecer las capacidades de la Rodrigo Lara Bonilla

Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla.

Nuevas recomendaciones

¢Quién puede hacer la

Recomendacidon Impacto esperado diferencia?

Tipo de recomendacidn

Optimizar la prestacién de los servicios de

Fortalecer las herramientas de L A N DNP, DANE y
. i justicia, especialmente en los territorios en donde L P
diagnéstico y evaluacion de e I . Ministerio de Accién publica
lad 4 " - dicial no coincide la oferta judicial con las capacidades Justicia
ElCEmMENCEIYCIERE]FEEE del circuito ni con las demandas locales.
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indice de Percepcién de la Corrupcién. Puesto entre 180 paises.
Fuente: Transparencia Internacional (2020).



DESTACADOS

Corrupcion en la crisis por COVID-19

e LaContraloria General de la Republica ha emitido 495 alertas por sobrecostos promedio del 21 % en contratos relacionados
con el COVID-19. El valor patrimonial de estas alertas es de COP 506.000 millones.

e Presuntamente, en algunos departamentos del pais se han adjudicado contratos que superan entre el 32 % y el 200 %
el valor de mercado.

Corrupcidn en el sector publico

e Pajses con un mayor control de la corrupcién presentan una menor desigualdad de ingresos, medida con el indice de Gini.

* Enelindice de Percepcién de la Corrupcién 2019, Colombia ocupd el puesto 96 entre 180 paises con un puntaje de 37 sobre
100. El pais se ubica muy por debajo del promedio de la OCDE (67) y de paises de la region como Uruguay (71) y Chile (67).

e De los municipios identificados por la Misién de Observacién Electoral con riesgo de fraude electoral y con mayor parte de
sus necesidades basicas insatisfechas, un 43 % se clasifica en riesgo electoral extremo.

e EI66 % de los procesos de licitacién publica en el Secop | cuenta con un Unico proponente. Por su parte, en el Secop Il esta
cifra disminuye al 17 %.

e Un 43 % de las personas juridicas que financiaron campanas para alcaldias en 2015 recibieron contratos del Estado entre
2015y 20189.
Corrupcion en el sector privado

e EI 86 % de los empresarios considera que en su sector econémico se ofrecen sobornos.
e El porcentaje de empresas en Colombia que reporta fraude externo (40 %) e interno (30 %) supera el promedio mundial

(28 %y 27 %, respectivamente).

Corrupcion en la sociedad civil

e El Barémetro Global de la Corrupcién revela que 4 de cada 10 colombianos han aceptado sobornos o favores especiales a
cambio de vender su voto.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccidn se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Aprobar un acto legislativo para modificar el siste-
ma de financiamiento de las campanas electorales
e incluir la obligatoriedad del uso de la plataforma
cuentas claras.

Modificar la Ley 38 de 1989 para reformar el pro-
ceso de asignacién y discusion del presupuesto de
inversion regionalizado.

Adoptar el uso del blockchain y criptomonedas
para transformar la adquisicién publica de bienes
y servicios.

Expedir una normatividad para la proteccion al de-
lator en casos de corrupcion.

Agregar contenido anticorrupcién en el compo-
nente de ciudadania de los Derechos Basicos de
Aprendizaje (DBA).

Poner en marcha una politica de empoderamiento
legal para promover la cultura de denuncia, la vee-
duria y el monitoreo ciudadano.
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Indicador Valor Colombia

indice de Percepcién
de la Corrupcién

(entre 0y 100) 1t

Control de la corrupcion

(entre 2,5y 2,5) —U=

indice de Transparencia
del Presupuesto Nacional 50
(entre 1y 100)

Sobornos y corrupcién

(entre 0y 10) L3

Fortaleza de las normas
de auditoria y contabilidad 49
(entre 1y ?)

Regulacién de conflictos
de intereses 8,0
(entre 0y 10)

Gobernanza de los accionistas

(entre 0y 10) %0

Capital social

(entre 0y 100) 508

sociedad civil

La informacién acd reportada corresponde al Gltimo valor disponible.

Ranking en América

Latina

6de 17

5de 16

9de 15

Sde?

9de 17

1de 17

3de 17

9de 17

Mejor pais en América
Latina (Valor)

Uruguay
(°1)

Uruguay
(1.3

México
(79)

Chile
(4.9)

Chile
(5,6)

Colombia
(8,0)

Argentina
(73)

Costa Rica
(54,5)

Transparencia Internacional
(2020)

Banco Mundial
(2019)

WEF
(2019)

IMD
(2020)

WEF
(2019)

WEF
(2019)

WEF
(2019)

WEF
(2019)



na de las consecuencias mas dafinas de la corrupcion
es su costo de oportunidad en reduccién de inequidades,
pues el dinero que va a manos de los corruptos habria
podido invertirse en escuelas, carreteras u hospitales (Alesi-
nayAngeletos, 2005). Por otro lado, durante la crisis por el CO-
VID-19 controlar la corrupcién es vital, pues los recursos que se
pierden a causa de esta son claves para atender alos mas vul-
nerables y salvar vidas (Transparency International, 2020c].
Enla dltima década en Colombia se han realizado impor-
tantes avances para enfrentar la corrupcién en el sector pu-
blico, en el contexto empresarial y en la sociedad civil. En el
sector publico se destaca la reciente aprobacién de la ley de
pliegos tipo, que introduce modificaciones a la Ley 1882 de
2018 para eliminar el uso de pliegos “sastre” o a la medida
de ciertos proponentes. Por su parte, la expedicién de la Ley
1778 de 2016 hace administrativamente responsables a las
personas juridicas que realicen sobornos transnacionales.
Finalmente, el CONPES 167 de 2013 definid la Politica Publi-
ca Integral Anticorrupcién, estrategia que contiene acciones
encaminadas a incrementar la incidencia del control social
y promover la cultura de la legalidad en la sociedad civil.

Aun asi, Colombia enfrenta retos generalizados en materia
de corrupcién en los tres frentes mencionados. En el sector
publico, en el indice de Percepcién de la Corrupcién 2019
Colombia ocupé el puesto 96 entre 180 paises. Por su parte,
en el ambito privado, el 86 % de los empresarios en Colombia
considera que en su sector econémico se ofrecen sobornos.
Finalmente, 4 de cada 10 colombianos han aceptado sobor-
nos a cambio de vender su voto.

Este capitulo analiza el perfil de Colombia en materia de
corrupcién en tres secciones: (1) corrupcién en el sector pu-
blico, (2] corrupcion en el sector privado y (3] corrupcion en
la sociedad civil, cada una de las cuales ofrece una serie de
recomendaciones. El capitulo cierra con un analisis de la re-
lacién entre corrupcion y la crisis por el COVID-19, algunas de
las medidas adoptadas y los retos y oportunidades poten-
ciales. En la version 2019 de este capitulo se hicieron 14 re-
comendaciones. Al cierre de la edicién actual, tres han sido
parcialmente acogidas y estan en proceso de implementa-
cién. La presente version agrega cuatro nuevas recomenda-
ciones e insiste en diez cuya adopcion sigue pendiente, ala
espera de que se cumplan en su totalidad.
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CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

Los recursos que los Estados pierden a costa de la corrup-
cién representan un enorme costo para el desarrollo econé-
mico. En efecto, los Gobiernos menos corruptos recaudan

2020-2021

4 % del PIB mas en impuestos que paises con niveles mas
altos de corrupcién y, si todos los paises disminuyeran sus
niveles de corrupcidn, los ingresos globales por impuestos
aumentarian en un trillén de délares (FMI, 2018).

Ademds de limitar los recursos publicos, la corrupcién tam-
bién distorsiona la forma en que los paises asignan el gasto

publico y obtienen resultados en materia social. Por ejemplo,
paises mas corruptos dedican menores recursos a gasto social
y pagan mayores costos por construir carreteras y hospitales,
y sus estudiantes tienen menor desempefo educativo (Aman
yAhmad, 2016). De ahi que buena parte de la literatura se de-
dique a demostrar la relacién entre corrupcién y desigualdad
[Gupta, DavoodiyAlonso, 2002). De hecho, la Grafica 1 muestra
que paises con mayor control de la corrupcion obtienen meno-
res niveles de desigualdad, medida a través del indice de Gini.

Grafica 1. Relacion entre control de la corrupcién e indice de Gini. Colombia y paises de referencia, 2018.

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

Paises con un mayor control de la corrupcién tienen menor desigualdad de ingresos medida en el indice de Gini.
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Fuente: Banco Mundial (2019).

Nota: El indice de Gini es calculado por el Banco Mundial y se ubica entre 0 y 100, donde O representa perfecta equidad y 100 corresponde a perfecta inequidad.
Por su parte, en el indice de control de la corrupcién un mayor valor representa una alta capacidad de los paises para impedir que el Estado se vea capturado.



CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

Por su parte, el indice de Percepcién de la Corrupcién se
construye a partir de opiniones de expertos sobre la co-
rrupcién en el sector publico. De acuerdo con Transparen-
cia por Colombia, una mala puntuacién en este indicador
muestra que los encuestados perciben que prevalecen el
soborno, laimpunidad y la falta de mecanismos para con-
trolar la corrupcién en las instituciones publicas (Transpa-
rencia por Colombia, 2020a).

En el ndice de Percepcién de la Corrupcién de 2019, Co-
lombia reporta una calificacién de 37 puntos sobre 100 y
se ubica en el puesto 96 entre 180 paises. Asi, aunque el
pais ascendié tres posiciones frente a 2018, se ubica muy
por debajo del promedio de la OCDE (67,4) y en el rango
de puntaje promedio de América Latina (37,2). Frente a
los paises de referencia, Colombia se ubica por encima de
Perd, Tailandia, Brasil y México, pero presenta un rezago
considerable al compararlo con Uruguay y Chile (Gréfica 2).

Grafica 2. Indice de Percepcion de la Corrupcién (de 0 a 100, donde 100 representa un pais con percepcién de la corrupcién nula). Colombia

y paises de referencia, 2019.

En el indice de Percepcién de la Corrupcién 2019, Colombia obtuvo 37 puntos, el nivel promedio de la regién.
Se ubica por debajo de paises como Uruguay y Chile y del promedio de la OCDE.

Fuente: Transparency International (2020a).

Por otro lado, la corrupcién en el &mbito electoral se manifiesta
para generar ganancias privadas una vez los candidatos llegan al
poder (Stefan y Méndez, 2009). En Colombia, la Mision de Obser-
vacién Electoral (MOE) construye los mapas de riesgo de fraude
electoral desde 2007, instrumentos que identifican los municipios
con algin nivel de riesgo basados en indicadores como la partici-
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pacién electoral, los votos nulos, los tarjetones no marcados, una
medicién de riesgo de trashumancia electoral y la concentracién
de votos. Esta investigacion revela que en 2018 se identificaron
182 municipios con riesgo electoral y que en 166 de estos ocu-
rre el peor escenario posible, es decir, converge un alto riesgo de
fraude y de violencia (Mision de Observacion Electoral, 2019).
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Por su parte, la Grafica 3 muestra que, de los municipios con al-
gun nivel de riesgo y que cuentan con la mayoria de sus nece-
sidades basicas insatisfechas, un 43 % reporta riesgo electoral

extremo. Vale la pena mencionar que el 46 % de los municipios
enlos que funcionan los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) se encuentra en riesgo de fraude.

Grafica 3. Municipios con algun riesgo electoral clasificados por proporcion de necesidades basicas insatisfechas (NBI). Colombia, 2019.

De los municipios identificados con riesgo electoral y con mayor parte de sus necesidades bdsicas insatisfechas,
un 43 % se clasifica en riesgo extremo.

50%
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43,0%

Municipios con NBl entre 0y 50 %
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B Riesgomedio M Riesgoalto W Riesgo extremo

Fuente: Misién de Observacidn Electoral (2019].

Segun la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNDOC), la corrupcion y el fraude representan entre el 10 % y el
25 % de la compra publica (UNDOC, 2013). Ademas, el 57 % de
los delitos de soborno transnacional investigados por los paises
miembro de la Convencién Anticohecho de Servidores Publicos
en el Extranjero involucraron recursos para obtener contratos
publicos (Yang, 2019). Por otro lado, la falta de competencia que
se genera cuando los oferentes cuentan con favoritismo como
consecuencia de sobornos o dadivas puede producir ineficiencias

al escoger a los proponentes menos capacitados (Celentania y
Ganuzab, 2002; Compte y Lambert-Mogiliansky, 2005).

Una manera de evaluar la competencia en la contratacion
publica es a través del Sistema Electrénico de Contratacion
Pablica (Secop] Iy Il. Mientras que el Secop | es un sistema
de publicacion de los procesos, a través de su sucesor, el Se-
cop Il, las observaciones y las ofertas se presentan en linea, lo
que incentiva la pluralidad, la transparencia y la competencia
en los procesos de contratacion.



CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

La Grafica 4 presenta una comparacion entre ambos siste-
mas, evaluando el porcentaje de los procesos competitivos
que contaron con un solo proponente habilitado segun los
pliegos de condiciones. En el Secop |, el 66 % de las licitacio-
nes publicas en el total nacional conté con un Unico propo-

nente en 2019, mientras que en el Secop Il este grupo apenas
llega al 17 %. Esto podria estar reflejando la mejora sobre la
competencia en la contratacion publica que ofrece el Secop I,
pues incluso el porcentaje de procesos con un Unico propo-
nente habilitado es menor para las entidades territoriales.

Grafica 4. Porcentaje de procesos competitivos con un Unico proponente en el Secop | y en el Secop II. Colombia, 2019.

EI 66 % de los procesos de licitacion publica en el Secop | cuenta con un Unico proponente habilitado. En el Secop Il esta cifra disminuye al 17 %.
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Nota: Para este analisis se tomd Unicamente la modalidad de licitacién publica en ambos sistemas. En el caso del Secop | se realizé un muestreo aleatorio

simple, y a partir de esta muestra se obtuvo de manera manual el nimero de proponentes por proceso. De un total de 3.448 licitaciones publicas adjudicadas
en 2019, el tamafio de la muestra fue de 346 licitaciones, el cual corresponde a un nivel de confianza del 95 %.

Fuente: Colombia Compra Eficiente (2020). Célculos: CPC.

La financiacién de campanas electorales por parte de privados
es un mecanismo de participacion legitimo regulado por las leyes
996 de 2005, 1475 de 2011 y 1864 de 2017. Sin embargo, la fi-
nanciacion privada en las campanias politicas puede incrementar

el riesgo de captura estatal (Hellman, Jones y Kaufmann, 2000).
Una forma de capturar al Estado es aportar recursos a candida-
turas politicas para luego recibir, como contraprestacion, el fa-
vorecimiento en la adjudicacion de contratos (Bracking, 2018).
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CORRUPCION EN EL SECTOR PUBLICO

Para evaluar esta situacién en el pais, Transparencia por
Colombia realizé en 2019 una investigacion en la que evalia
a todos los financiadores de las elecciones territoriales de
2015. Los resultados revelan que mas del 40 % de las perso-
nas juridicas que financiaron las campafas para alcaldias y
gobernaciones en 2015 obtuvieron contratos entre el 1 de
enero de 2016 y septiembre de 2019. Por su parte, al menos
la tercera parte de las personas naturales aportantes en

campanas para alcaldias y gobernaciones recibié contra-
tos entre 2015 y 2019. Adem3s, 1 de cada 5 familiares del
candidato que hicieron aportes luego fueron contratados.
(Grafica 5). Se debe destacar que la celebracion de contra-
tos con personas naturales y juridicas que financian cam-
pafas politicas no estd prohibida, pero los aportes parecen
estar operando como un incentivo a la celebracién posterior
de contratos (Transparencia por Colombia, 2019b]*.

Grafica 5. Porcentaje de financiadores de las campanas territoriales de 2015 que obtuvo contratos por tipo de contribuyente. Colombia, 2015-2019.

Al'menos la tercera parte de las personas naturales y mas del 40 % de las personas juridicas aportantes en campanas para alcaldias y
gobernaciones recibieron contratos entre 2015 y 2019. Ademds, 1 de cada 5 familiares del candidato que hicieron aportes luego fueron contratados.
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Fuente: Transparencia por Colombia (2019b).
RECOMENDACIONES

Accidn publica. Disponer los recursos financieros y técnicos
suficientes para lograr la implementacion total y obligatoria
del Sistema Electrénico de Contratacién Pdblica (Secop) Il.

Lacircular externa N.° 1 de 2019 de Colombia Compra Eficien-
te dispuso que toda la contratacién publica se trasladaria por
completo al Secop Il a partir de enero de 2020. Esta circular
cobija a todas las ramas del orden nacional, asi como a 6rga-

42 %

Natural Juridica Familiares del candidato

Gobernacién

nos de control, auténomos y electorales. No obstante, con
la circular externa N.° 2 de 2019 se postergd el plazo a abril
de 2020 para que los departamentos y ciudades capitales
gestionen toda su contratacién publica a través del Secop
Il'y exceptua a algunas entidades. Segun Colombia Compra
Eficiente, a junio de 2020 habia 677 organismos del nivel na-
cional inscritos en el Secop Il, mientras que solo 388 del nivel
territorial utilizaban esta misma plataforma.

Dada la capacidad del Secop Il para promover la competen-
cia y la transparencia en la contratacién publica, se recomien-

1. Es importante mencionar que la Ley 80 de 1993 contempla una inhabilidad para las personas que hayan financiado campafias politicas a las gobernaciones
o alcaldias con aportes superiores al 2,5 de las sumas maximas a invertir por candidato.



da avanzar con celeridad en la implementacion total de este
sistema. Esto requiere de inversiones en tecnologia, capacita-
ciones y divulgacién del sistema en todo el territorio nacional.
De igual manera, su adopcién cobra mayor importancia en el
marco de la emergencia por el COVID-19, en la que se aprob6
el uso del mecanismo de la contratacién directa bajo la figu-
ra de urgencia manifiesta?, pues la capacidad del Secop Il en
materia de seguimiento a los procesos, trazabilidad y auto-
matizacién contribuye a minimizar los riesgos de corrupcion.

De igual manera, ademds de completar la implemen-
tacion total de este sistema, se requiere avanzar en la
interoperabilidad del Secop Il con otras plataformas de in-
formacion. Por ello, se recomienda desarrollar la infraestruc-
tura tecnoldgica necesaria para cruzar la informacién del
Secop Il con la de las entidades publicas que participan en
los procesos de control.

Coordinacion pdblico-privada. Adoptar el uso de block-
chain y criptomonedas para reformar la adquisicién pad-
blica de bienes y servicios.

El contrato inteligente autoejecutable basado en blockchain
es un aliado en la lucha contra la corrupcién pues es una
herramienta que limita la discrecionalidad en la toma de
decisiones al no permitir la alteracién del registro de las
transacciones y facilitar la trazabilidad de la informacién
(Greenspan, 2016). Desde 2017 son varios los paises que
han adoptado blockchain para mejorar sus sistemas de con-
tratacién publica. En Japén se utiliza para reforzar la segu-
ridad de la informacidn, y en Estados Unidos se implementa
para ahorrar costos al automatizar el analisis de propuestas
(Yang, 2019). Por su parte, las criptomonedas no anénimas
utilizan la criptografia para permitir el seguimiento a cada
usuario del dinero (U4 Anti-Corruption, 2020b].

En ese sentido, se recomienda que el Ministerio de Tecnolo-
gias de la Informacién y las Comunicaciones disefie la infraes-
tructura tecnolégica requerida para implementar blockchain y
criptomonedas en los procesos de contratacion publica. En ese
sentido, los pagos a los proveedores se ofrecerian en criptomo-
nedas utilizando billeteras de software y se permitiria que los
titulares finales de la criptomoneda puedan convertirla en mo-

neda fiduciaria en un mercado cambiario. Asi mismo, se podria
implementar en procesos que involucren proveedores con alta
capacidad econémica para que, a través del uso de blockhain,
los recursos se liberen una vez se cumplan las condiciones de
entrega y calidad de los bienes y servicios.

Finalmente, para avanzar en la adopcién de estas tec-
nologias en la contratacion publica, es imperativo lograr la
consolidacion del Secop Il. De hecho, se recomienda que la
adopcién de blockchain y criptomonedas deba considerar-
se como una tercera fase del Secop.

Accidn publica. Modificar la Ley 38 de 1989 para reformar
el proceso de asignacién y discusién del presupuesto de
inversion regionalizado.

El tramite para definir el presupuesto de inversién regionali-
zado, realizado en el Congreso de la Republica, implica que las
partidas se aprueban de forma global. Diferentes investigacio-
nes han mostrado cdmo aprobar las partidas de forma global
permite que los parlamentarios puedan establecer relaciones
clientelistas en los territorios (Iregui, Melo y Ramos, 2006).

Desde el 2016 el CPC ha insistido en que el Ministerio del In-
terior presente una iniciativa legislativa ante el Congreso de la
Republica para reformar el procedimiento de asignacion del pre-
supuesto de inversién regionalizado. El proyecto de ley deberd
modificar al articulo quinto de la Ley 38 de 1989 y anadir que el
informe departamental del presupuesto de inversién especifi-
que el monto total de recursos que se asignaran a cada depar-
tamento, su distribucién sectorial, los programas y proyectos
que seran realizados, y la entidad a cargo de su ejecucion.

Este proyecto de ley también deberia incluir las reco-
mendaciones de la Comision del Gasto y la Inversién Pu-
blica (Bernal et al., 2018). Por ejemplo, se requiere contar
con un banco de proyectos elegibles que cuenten con in-
terventores certificados y que superen una fase de evalua-
cién técnica para ser priorizados antes de ser incluidos en
el presupuesto. Por otro lado, es importante que los criterios
de evaluacidn técnica contemplen las capacidades institu-
cionales de los territorios; por ejemplo, la evaluacién deberd
contemplar las particularidades de los municipios en proce-
so de estabilizacion.

2. El Decreto 440 de 2020 autorizé a las entidades estatales a hacer uso de la causal de urgencia manifiesta, que incluye la modalidad de contratacién directa
para garantizar la adquisicién de bienes y servicios para atender los efectos de la crisis.
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Coordinacion publico-privada. Presentar y aprobar un
acto legislativo para maodificar el sistema de financia-
miento de las campanas electorales y aumentar la parti-
cipacion estatal en los gastos de las contiendas politicas.

A finales de octubre de 2019 los candidatos a elecciones
territoriales habfan reportado un monto cercano a los COP
179 mil millones como ingresos para sus campafas politi-
cas. De estos recursos, un 57,8 % se derivé del patrimonio
de los candidatos y sus familiares, y un 27,6 %, de aportes
de personas naturales y juridicas. Por su parte, la participa-
cién estatal via anticipos solo representé el 0,1 % de estos
recursos (Transparencia por Colombia, 2019c].

Segun el diagndstico realizado en este capitulo, es clave
realizar una reforma politica que promueva un modelo de fi-
nanciamiento mixto para las campanas electorales con ma-
yor participacién de recursos estatales. Para adoptar esta
recomendacion es necesario que el Ministerio del Interior pre-
sente un acto legislativo para modificar el articulo 262 de la
Constitucién Politica, con el fin de establecer un tope a la parti-
cipacion de los recursos privados®. No obstante, no se sugiere
aumentar la contribucion publica de manera desproporcio-
nada. En su lugar, se recomienda seguir los esquemas de fi-
nanciamiento de paises de la region con mejores indices de
corrupcién como Chile, Costa Rica y Uruguay, los cuales tienen
porcentajes de financiamiento estatal entre el 30 % y el 65 %.

Accién publica. Incluir la obligatoriedad del uso de la pla-
taforma Cuentas Claras en una reforma politica.

Las leyes 130 de 1994, 163 de 1994, 996 de 2015, 1475 de
2011y 1864 de 2017 reglamentan la presentacién oportuna de
los informes de ingresos y gastos de acuerdo con unos tiempos
especificos. No obstante, no existe ninguna normatividad que
establezca una sancién por el incumplimiento del reporte de
los ingresos y gastos electorales a través del aplicativo Cuentas
Claras, el principal instrumento de rendicién de cuentas de los
partidos. De ahi que no sorprenda que, a cinco dias de las elec-
ciones territoriales de 2019, el 86 % de los candidatos no habia
hecho ninguin reporte sobre el origen de sus ingresos y sus gas-
tos en esta plataforma (Transparencia por Colombia, 2019¢].

Por todo lo anterior, se propone impulsar el uso obligato-
rio de la plataforma Cuentas Claras a través de una reforma
politica como la mencionada en la anterior recomendacién.
Con el fin de que la informacién del aplicativo pueda tener
efectos disciplinarios, y eventualmente penales, se reco-
mienda que la reforma imponga sanciones para aquellos
candidatos y partidos que no utilicen la plataforma en los
tiempos acordados. Finalmente, en el marco de esa reforma
se deben crear los mecanismos institucionales para que la
Procuraduria General de la Nacion (PGN]) y la Fiscalia Gene-
ral de la Nacién puedan utilizar la informacién procedente
de este aplicativo.

3. Vale la pena mencionar que en 2018 se archivé el Proyecto de Acto Legislativo 09 de 2018 de Senado, “Por el cual se adopta una reforma politica y se dictan
otras disposiciones”, el cual incluia una modificacién para avanzar hacia un sistema de financiacién de campafas preponderantemente publico.



CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

Ademas de la existencia de corrupcion en el sector publico,
la literatura ha demostrado que este fenémeno también
se presenta en el contexto empresarial. De hecho, la per-
cepcion de corrupcién en el sector productivo disminuye
la confianza en las politicas gubernamentales, aumenta la
incertidumbre en los mercados y reduce los rendimientos
de las inversiones privadas (Argandofia, 2003; Keun, Demir
y Huseyin, 2013; Park, 2012).

El primer estudio latinoamericano sobre practicas empresaria-
les contra el soborno, desarrollado en 2019, revela que Colombia
es el pafs con mayor porcentaje de empresarios encuestados
que considera que en su sector productivo se ofrecen sobor-
nos*. El porcentaje en este caso (86 %) es mayor que el de to-
dos los paises de la muestra, se ubica 10 puntos porcentuales
por encima del promedio de América Latina y es considerable-
mente superior a lo reportado por Chile (59 %) (Grafica 6).

Grafica 6. Uso del soborno en el contexto de negocios. Colombia y paises de América Latina, 2019.

EI 86 % de los empresarios encuestados en Colombia considera que en su sector econémico se ofrecen sobornos.
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Fuente: Icontec Internacional, Pacto PRME del Pacto Global de las Naciones Unidas y Universidad Externado de Colombia (2020).

Ademads del soborno, en el ambito empresarial también
se pueden presentar practicas de fraude corporativo que,
aunque no necesariamente afectan los recursos de los Go-

biernos, pueden contribuir significativamente al colapso
de corporaciones y a crisis financieras [Krambia-Kapardis,
2016). Segun el Reporte Global de Fraude 2019, realizado a

4. El primer estudio latinoamericano sobre el estado de las practicas empresariales contra el soborno incluye una muestra representativa de 2.963 empresas
en siete paises de la region: Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Pert. En Colombia la muestra incluyd a 694 empresas.
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CORRUPCION EN EL SECTOR PRIVADO

partir de encuestas a altos ejecutivos de todo el mundo, el
40 % de los encuestados en Colombia reportd haber experi-
mentado fraude externo, y un 30 % afirmd haber enfrentado
fraude interno en los Ultimos 12 meses (Grafica 7a). Vale la
pena mencionar que ambos valores para Colombia superan
el promedio mundial reportado.

Por otro lado, la Grafica 7b revela que apenas un 3 % de
los casos de fraude en Colombia fueron hallados a través de

la figura de denunciantes, lo que refleja el bajo uso de este
mecanismo. En Colombia los canales de denuncias siguen
siendo poco usados debido a que no existe una legislacion
que proteja al denunciante. En efecto, segln el Barémetro
Global de la Corrupcién 2019, el 78 % de las personas en Co-
lombia indica que sufrird represalias si denuncia y un 58 %
considera poco probable que las denuncias tengan conse-
cuencias (Transparency International , 2019].

Gréfica 7. Ocurrencia de fraude empresarial y mecanismos para descubrirlo. Colombia y mundo, 2019.

El porcentaje de empresas encuestadas en Colombia que reportd fraude externo (40 %) e interno (30 %) supera el promedio mundial.
Los denunciantes son los medios menos utilizados para descubrir fraude.

Panel a) Porcentaje de empresas afectado

por fraude en los Ultimos 12 meses
45%

40 %
40%

35%

30%
30% 28% 27%

25%

20%

15%

10%

5%

0%
Fraude externo Fraude interno

Hl Colombia [ Mundo
Fuente: Duff & Phelps Global Consulting Firm (2020]).

RECOMENDACIONES

Accion publica. Expedir una normatividad para la protec-
cién al delator en casos de corrupcion.

Segun la OCDE, fortalecer los canales de denuncia y la pro-
teccion a los delatores es clave en la lucha contra la corrup-

Panel b) Mecanismos para descubrir fraude
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cién, pues aumenta la probabilidad de deteccion de actos
corruptos (OCDE, 2012). Por ello, en 2019 la Unidn Europea
emitié una directiva que exhorta a todos los Estados miem-
bros a implementar una legislacién en sus paises, con es-
tandares minimos para asegurar la proteccion al delator. La
normatividad debera estar lista antes del 17 de diciembre de
2021 (Diario Oficial de la Unién Europea, 2019).



En el caso de Colombia, la OCDE le ha recomendado al pais, de
manera prioritaria, adoptar una legislacién que proteja a los
denunciantes (0OCDE, 2019). Por lo tanto, es fundamental que
el Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio del Interior, pre-
sente una iniciativa legislativa que provea un marco legal para
proteger alos denunciantes. El proyecto de ley deberia incluir
las garantias a las que estos tendrian derecho, asi como las
condiciones en las que se les brindarfa seguridad, proteccién
y defensa juridica, entre otras. De igual forma, organizaciones
de la sociedad civil como Transparencia por Colombia reco-
miendan la importancia de que la iniciativa deba promover las
denuncias anénimas, ya que el anonimato y la confidencia-
lidad son medidas de proteccion esencial segln estandares
internacionales (Transparencia por Colombia, 2020b). Esta
normatividad también deberd contemplar la posibilidad de
que los denunciantes puedan utilizar informacién privilegiada
para demostrar la ocurrencia de los delitos®.

Accidén publica. Incluir a los denunciantes de actos co-
rruptos entre las personas sujetas a proteccién.

Otra medida para promover el mecanismo de la denuncia, en los
casos de fraude y soborno empresariales, es fortalecer las me-
didas de seguridad de los denunciantes. La normatividad exis-
tente tampoco brinda instrucciones para garantizar proteccion
efectiva a los denunciantes. Por ejemplo, el articulo 2.4.1.2.6
del Decreto 1066 de 2015 del Ministerio del Interior establece
14 categorias de personas que, por su situacién de riesgo, son
sujetos de proteccién por parte de la Unidad Nacional de Protec-
cién. No obstante, los denunciantes de casos de corrupcién no
aparecen en este listado. Por ello se recomienda modificar este
decreto e incluir a los denunciantes entre las categorias suje-
tas a proteccion. Vale la pena mencionar que esta modificacion
implica cambiar el estatus de los denunciantes para que sean
considerados poblacién vulnerable, lo que se justifica en que
estos son victimas en si mismos de la corrupcién, pues con su
denuncia aportan a la defensa del bien comun al tiempo que po-
nen en riesgo su bienestar (Transparencia por Colombia, 2020b).

Accion puablica. Utilizar herramientas computacionales
para investigaciones de fraude y corrupcién corporativa.

La UNDOC, en pro de la aplicacién del articulo 9 de la Con-
vencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, esta-
blece que los sistemas y evaluaciones del riesgo de fraude
son claves para ayudar a los paises a detectar y mitigar los
riesgos de corrupcion (UNDOC, 2019). Ademds, la primera
recomendacién de la cuarta ronda del Grupo de Accién Fi-
nanciera Internacional (GAF1) sefiala que el enfoque basado
en el riesgo es una forma efectiva de combatir el blanqueo
de capitales y la financiacién del terrorismo (GAFI, 2019).
Una manera de adoptar el enfoque basado en el riesgo es
que las politicas anticorrupcién de las empresas sean mas
preventivas y migren hacia la deteccién temprana de los de-
litos. Por ejemplo, se recomienda hacer uso de herramientas
computacionales para llevar a cabo analisis predictivos. Para
ello, existen metodologias que usan big data en |a elabora-
cion de perfiles de riesgo de los empleados y en la deteccién
de anomalias. De igual forma, las técnicas de programacion,
como el procesamiento de lenguaje natural (PNL), permiten
la revision de correos electrénicos, llamadas y otras acciones
que se realicen en el marco de las operaciones de la compa-
fifa (PwC, 2018). Para aprovechar las ventajas de la tecno-
logia en la deteccidn temprana de riesgos, es indispensable
que las empresas cuenten con departamentos de informatica
que fortalezcan sus procesos de auditoria y control interno.

Accién pablica. Establecer una normatividad clara para
los delatores involucrados en actos de corrupcién.

La delacién premiada fue uno de los factores determinantes
para destapar la red internacional de sobornos Odebrecht
(Durand, 2018). No obstante, se recomienda utilizar estas
estrategias siempre que se pueda realizar un estudio rigu-
roso de los procesos, con beneficios delimitados y claros
para los delatores.

Para ello, es clave definir un marco juridico que delimite
los beneficios, las garantias y las obligaciones aplicables a
los casos que involucren delatores que hayan participado
en actos de corrupcion. Para poner en marcha esta reco-
mendacion se propone modificar el principio de oportuni-
dad contenido en la Ley 906 de 2004, norma que le permite
a la Fiscalia General de la Nacién suspender, interrumpir o

5. El proyecto de Ley 008 de 2019 del Senado obliga a que las denuncias no sean anénimas y asigna al denunciante una responsabilidad excesiva sobre el
material probatorio que deberia acompafiar la denuncia (Transparencia por Colombia, 2020b).
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renunciar a la impugnacién de delitos cuando los delato-
res contribuyen a esclarecer la investigacion. En ese senti-
do, se recomienda que la modificacion establezca que este
principio esté sujeto a mayores controles, como el uso de
verificaciones rigurosas, la oportunidad en la delacién, con
protocolos definidos y reserva mediatica.

De hecho, un buen ejemplo para reformar la Ley 904 de
2004 y definir un marco normativo para promover la delacién
premiada es el Decreto 1523 del 16 de julio de 2016, el siste-
ma de beneficios en las investigaciones sobre libre compe-
tencia que ha permitido resolver casos de cartelizacién con
la participacion de delatores del sector privado. Uno de los
aspectos por destacar de este sistema es que considera que
los beneficios se otorgan Gnicamente a quienes brinden in-
formacién antes de que cualquier otro involucrado lo haga.

Accidn privada. Incluir en los programas anticorrupcién
lineamientos para la entrega de contribuciones en las
campaiias politicas.

En Colombia el 97 % de las empresas no publica informacién
detallada sobre las contribuciones politicas realizadas, el
95 % no evalua la existencia de conflictos de intereses con
los beneficiarios de la contribucién, el 94 % no lleva un registro
contable de las contribuciones, y solo el 8 % cuenta con un me-
canismo para otorgarlas (Icontec Internacional et al., 2020).

Dado que las contribuciones privadas representan buena
parte de los aportes que reciben las campanas politicas, se re-
comienda promover estandares que garanticen la transparen-
cia en la entrega de contribuciones electorales. Por ejemplo, es
primordial que las empresas incorporen en sus programas an-
ticorrupcién lineamientos para definir aspectos como quién
decide los aportes, el monto o el destino de estos.

Una alternativa es que los departamentos que lideren
estos programas produzcan manuales sencillos de “bue-
nas practicas para la entrega de contribuciones politicas”
que, ademas de la legislacion vigente en materia de apor-
tes privados a campafas politicas, incluyan acciones mi-
nimas como exigir al candidato que no sobrepase topes de
financiacidn, tener una politica clara de donaciones, definir

un proceso de revision de conflicto de intereses y revisar si
los candidatos reportan a la autoridad electoral los aportes
realizados a su campana.

Accién privada. Promover el mecanismo de denuncias de
alto nivel para abordar las situaciones de soborno de ma-
nera agil y eficiente.

Un mecanismo de denuncias de alto nivel (HLRM por sus si-
glas eninglés) es una herramienta especificamente disefia-
da para ayudar a las empresas que enfrentan solicitudes de
sobornos, pues reconoce que las compafias no cuentan con
opciones viables distintas al sistema tradicional de justicia
(OCDE y Basel Institute on Governance, 2019). Contar con
este mecanismo permite analizar y resolver oportunamente
situaciones en las que las empresas enfrentan solicitudes
de soborno ya que representa un punto focal de denuncias
para ser utilizado de forma rapida y proponer una solucién
antes de que el proceso se agrave.

EI'HLRM funciona como un complemento a los sistemas
legales tradicionales, herramientas de rendicién de cuentas
0 mecanismos de resolucién de conflictos como el arbitraje
y la mediacién, de los cuales difiere en la medida en que in-
cluye procesos mas simplificados y rapidos pues no consti-
tuye en simismo un recurso legal; de hecho, no requiere que
la empresa demuestre una violacién de normas o leyes. Por lo
tanto, no esta destinado a reemplazar los programas tradicio-
nales anticorrupcién con los que cuentan las empresas, sino
a proporcionar alternativas a través de plataformas &giles, in-
formales y confiables antes de que sea necesario remitir el
caso a autoridades penales o administrativas (0CDE, 2017).

Para conformar un HLRM que funcione se requiere de dos
requisitos. El primero es que este cuente con una estructu-
ra de gobernanza que sea independiente a la institucion que
estd solicitando el soborno. Por otro lado, el HLRM funciona
cuando las inquietudes se presentan sin temor a represalias,
y por ello es clave que la empresa pueda incluir una politica
de confidencialidad de denuncias, la proteccién de la infor-
macién personal del denunciante y una ventanilla anénima
cuando sea necesario (Basel Institute on Governance, 2018).



CORRUPCION EN LA SOCIEDAD CIVIL

El clientelismo se presenta cuando se ofrecen dadivas y
sobornos a cambio de obtener apoyo electoral (Stokes,
2012]). Este perjudica la calidad de la democracia, entor-
pece el desarrollo de las politicas publicas y aumenta
la pobreza y la desigualdad (Levitsky, 2007; Medina y
Stokes, 2009).

Si bien el candidato politico es el generador del delito,
es una transaccién que también involucra a los votantes.
Segun Transparencia Internacional, en Colombia el 40 % de
los encuestados revela que ha aceptado sobornos o favores

especiales a cambio de su voto (Grafica 8). Entre los paises
encuestados, los datos de Colombia Gnicamente son supe-
rados por México (50 %), y el pais se encuentra muy por en-
cima de Costa Rica (17 %) y Chile (19 %).

Las motivaciones para que las personas consideren la
venta de su voto son complejas. Ademas de necesitar el di-
nero por sus condiciones de pobreza, la compra de votos
también se adjudica a la falta de confianza en las institucio-
nes y a la baja participacion politica Weitz-Shapiro, 2009;
Bustikova y Corduneanu, 2017).

Grafica 8. Porcentaje de personas que aceptaron sobornos a cambio de vender su voto. Colombia y América Latina, 2019.

El Barémetro Global de la Corrupcién revela que 4 de cada 10 colombianos aceptaron sobornos o favores especiales a cambio de vender su voto.
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Panama 23 %
Argentina 21 %
Chile 19%
El Salvador 17 %
Costa Rica 17 %
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Fuente: Transparency International (2019).
RECOMENDACIONES

Accion publica. Agregar contenido anticorrupcion en el
componente de ciudadania de los Derechos Basicos de
Aprendizaje (DBA).

La literatura es extensa en demostrar que los primeros afios
de vida predicen buena parte del comportamiento econémico
ysocial de los adultos. De hecho, desde la nifiez se empiezan
aformar la cultura, el comportamiento y el marco racional con
el que se toman las decisiones (Uslaner y Rothstein, 2016].
Esto hace que las escuelas y los colegios sean fundamentales
en el desarrollo integral de los nifios, puesto que son institu-

30% 40% 50% 60%

ciones que les ensefian cémo vivir en sociedad. En conse-
cuencia, desde 2012, Chile incluyé lecciones anticorrupcién
en su curriculo nacional de educacién. El material instruido
cuenta con contenido anticorrupcién que es entregado me-
diante juegos, videos e historietas y promueve valores como
la honestidad, el bien comun y la transparencia Transparen-
cy International, 2013). En esa misma linea, se recomienda
incluir contenido anticorrupcion en el sistema educativo
nacional del pais. Para ello, en primer lugar, dado que Colom-
bia no cuenta con un curriculo nacional que establezca los
contenidos sobre los cuales se soporten la ensefianza y el
aprendizaje, se propone que el pais migre hacia un sistema
educativo con este modelo (ver capitulo Educacidn).
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En el corto y mediano plazo, se propone que el Ministerio
de Educacién Nacional modifique los DBA, los estandares
minimos que deben instruirse en las escuelas en materia de
matematicas, ciencias naturales y sociales, lenguaje y ciu-
dadania. Para ello, se recomienda que el Ministerio incluya
contenido anticorrupcién y propicie la cultura de integridad y
legalidad en el componente de ciudadania. Dicho contenido,
por ejemplo, deberia hacer énfasis en las consecuencias de
la corrupcidn en la sociedad y la democracia.

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

Investigar el comportamiento de las personas es clave para
orientar las politicas publicas contra la corrupcion, pues
proporciona elementos que van mas alla del castigo, son
eficientes y se enfocan en el andlisis de incentivos de los
individuos (Kobis, Troost, Brandt y Soraperra, 2019). Por
ejemplo, los nudges, o empujones para cambiar el contex-
to en el cual las personas toman una decisién, son costo-
efectivos pues requieren menos recursos para operar y no
necesitan ser aprobados via tramite legislativo para ser
implementados (Palladium Group, 2019).

De hecho, la OCDE recomienda que las politicas publicas
para cambiar el comportamiento incluyan mensajes cor-
tos como “breves recordatorios morales” y que establezcan
compromisos éticos definidos (OCDE, 2018). Por ello, se re-
comienda hacer uso de las ciencias del comportamiento para
cambiar los procedimientos de rutina que ejecutan los fun-
cionarios publicos, de tal forma que se propicien reflexiones
éticas en aquellos procedimientos con altos riesgos de co-
rrupcién. Por ejemplo, se ha comprobado que incluir una firma

personal en la aprobacién de una licencia representa un com-
promiso ético personal que puede hacer la diferencia.

Coordinacidn publico-privada. Poner en marcha una poli-
tica de empoderamiento legal.

El término “empoderamiento legal” se refiere al uso de la
justicia tradicional para hacer valer los derechos de la socie-
dad civil y obtener voz e identidad en el arreglo social. Se ha
demostrado que el empoderamiento legal puede contribuir a
frenar la corrupcién, pues promueve la rendicién de cuentas,
los sistemas de justicia formales e informales y la goberna-
bilidad democréatica (U4 Anti-Corruption, 2020a).

Un ejemplo de empoderamiento legal son los servicios
de asesoria que se les brindan a las personas victimas de
la corrupcidn para que pueden llevar sus casos ante la jus-
ticia u 6rganos de control. De hecho, se destaca el Centro de
Asesoria Legal Anticorrupcién de Transparencia por Colom-
bia, iniciativa que orienta y asesora legalmente a quienes
desean denunciar casos de corrupcién de manera anéni-
ma y gratuita.

Vale la pena mencionar que el rol de promover activida-
des de empoderamiento legal puede recaer tanto en organi-
zaciones de la sociedad civil como en entidades del sector
publico. Por lo tanto, se recomienda a la Secretaria de Trans-
parencia implementar una politica de empoderamiento le-
gal. Esta estrategia debe incluir la implementacién de una
plataforma tecnoldgica y en linea que, ademas de servir de
canal de denuncias, cuente con el acompafamiento de la
PGN y de la Fiscalia General de la Nacién para ejercer fun-
ciones investigativas y sancionatorias a los casos denun-
ciados que correspondan.



CORRUPCION EN LA CRISIS POR COVID-19

Los desastres naturales, las epidemias y las crisis hu-
manitarias son situaciones en las que se manifiestan
altos riesgos de corrupcién. La presién por responder
con oportunidad ante la emergencia aumenta la discre-
cionalidad con la que se asignan los recursos, reduce
los controles, disminuye la competencia, entre otros
aspectos (BID, 2020].

En la actualidad, un monto considerable de recursos
estd en juego para combatir la crisis por COVID-19. El
Banco Mundial, concretamente, anuncié contribuciones
hacia los paises en desarrollo por USD 160 mil millones
en los préximos 15 meses (Banco Mundial, 2020). No
obstante, diversas organizaciones han advertido que
las grandes sumas de dinero movilizadas para atender
la crisis atraen a los corruptos, por lo que es imperativo
fortalecer los controles a la corrupcion (Transparency
International, 2020b; World Justice Project, 2020; O0CDE,
2020). Por ejemplo, en el caso del huracén Katrina, el Go-
bierno de los Estados Unidos calcula que el 16 % del total
de la ayuda dirigida a los afectados se perdi6 en activi-
dades fraudulentas (United States Government Accou-
ntability Office, 2006).

En particular, la corrupcidon en los sistemas de com-
pra publica es potencialmente dafina para la crisis por
COVID-19, ya que recursos que se van a manos de los
corruptos representan bienes vitales que nunca consi-
guen los mas necesitados o infraestructura y equipos
de salud que no llegan a los hospitales (Transparency
International, 2020c]. En Colombia, en el marco de la cri-
sis sanitaria, una investigacién analizé la contratacion
publica relacionada con la emergencia con corte al 17 de
julio de 2020, fecha a la cual se habian celebrado 19.882
contratos para atender la pandemia que ascienden a los
COP 2,5 billones (Alianza Ciudadania Activa: con los ojos
puestos en los recursos COVID-19, 2020). Los resultados
muestran que el 36 % de los contratos, por un total de
COP 1,4 billones, se esté realizando a través de la cau-
sal de urgencia manifiesta y utilizando el mecanismo
de contratacién directa. Esto es consecuente con los

mecanismos de contratacién expedita dispuestos en los
decretos 440y 537 de 2020.

En este mismo andlisis se identificaron 331 financia-
dores de campanas electorales contratados en el marco
de la emergencia, de los cuales 78 entregaron sus re-
cursos a candidatos elegidos en 2019. Ademas, en de-
partamentos como Atlantico, Cérdoba, Bolivar, Risaralda,
Santander y Valle del Cauca se presentaron alertas de so-
brecostos de precios entre el 32 % y el 200 % del valor de
mercado. De hecho, se encuentran entidades territoriales
que han entregado alimentos vencidos entregados a la
poblacion (Alianza Ciudadania Activa: con los ojos pues-
tos en los recursos COVID-19, 2020). Adicionalmente, la
Contraloria General de la Republica (CGR) ha emitido 409
alertas por presuntos sobrecostos promedio del 21 % en
contratos relacionados con el COVID-19. Al respecto, vale
la pena mencionar que el valor patrimonial de estas aler-
tas es de COP 506.000 millones (CGR, 2020).

También cabe destacar que los Gobiernos pueden po-
ner en marcha algunos elementos minimos para garanti-
zar laintegridad de los recursos publicos en el marco de la
emergencia por COVID-19. Por ejemplo, se recomienda cen-
tralizar en un sitio web publico la informacién relacionada
con el gasto dedicado a la emergencia, tanto el realizado a
nivel nacional como el de nivel territorial. En este portal se
deberian incluir el origen de los recursos disponibles, las
afectaciones presupuestarias que podrian sufrir otras par-
tidas, la poblacién beneficiada y el estatus de cumplimien-
to de las medidas (Transparency International, 2020b).

Finalmente, la emergencia también requiere de
acciones extraordinarias en términos de auditoria y
fiscalizacién. Por ejemplo, los érganos de control y fis-
calizacién deben realizar acciones de seguimiento y au-
ditoria del ejercicio y destino de los recursos en tiempo
real. Para ello, es necesario que estas entidades tengan
acceso inmediato al expediente de los contratos, para
asfauditar los convenios, documentos, estudios previos
y dema3s archivos utilizados en el proceso contractual
(Open Government Partnership, 2020).
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion

Disefar una politica integral
de lucha contra la corrupcién
que incluya todas las
ramas del poder publico,
las entidades territoriales
y la sociedad civil

Implementar un portal de

transparencia econémica
que permita vigilar el gasto
de las entidades territoriales
por parte de los ciudadanos

Adoptar el uso de pliegos
tipo en procesos de
contratacion publica

Extender el uso de pliegos tipo
a sectores tradicionalmente

expuestos a la corrupcién

Afio en el cual
fue acogida

2013

2017

2018

2020

Impacto esperado/observado

EI' CONPES 167 de 2013 contiene
la estrategia de la Politica Publica
Integral Anticorrupcion (PPIA),
enfocada en estrategias para
mejorar el acceso y la calidad de la
informacidn publica, fortalecer las
herramientas de gestién publica
para la prevencién de la corrupcion,
incrementar la incidencia del
control social en la prevencién
de la corrupcién y promover la
integridad y la cultura de la legalidad
en el Estado y la sociedad.

Através del Decreto 1268 de 2017
el Gobierno Nacional cred el Portal
de Transparencia Econémica, el cual
provee acceso publico a fuentes
de informacién que permiten
monitorear la gestién fiscal de las
diferentes entidades del Estado tanto
del orden nacional como territorial.

Mediante la Ley 1882 de 2018 se
impuso el uso obligatorio de pliegos
tipo en procesos relacionados con
obras publicas de infraestructura
de transporte. Esto permitié
que, entre abril y mayo de 2018,
el porcentaje de procesos que
contaron con dos proponentes
pasara del 30 % al 86 % (CCl, 2019).

La Ley 2022 de 2020 obliga a CCE a
formular pliegos tipo para todos los
procesos de contratacion publica
y aplica a todas las entidades
sometidas al estatuto general
de la contratacién publica. Hacer
obligatorio el uso de pliegos tipo
aumenta la competencia en los
procesos de licitacion publica
en programas afectados por
la corrupcién. Por ejemplo, se
acabarfan los pliegos “sastre” en el
Programa de Alimentacion Escolar.

Observaciones

Sin embargo, el pais aun requiere acciones
estratégicas para hacer frente a nuevas
problematicas. De hecho, los mds recientes
casos de corrupcién ponen de manifiesto
que es clave contar con una participacion
més activa de la sociedad, asi como
laimportancia de la tecnologia en la
identificacion del fenédmeno (ver seccién
de recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste].

A pesar de que esta herramienta
tecnolégica permite hacer seguimiento a
los recursos ejecutados, todavia se requiere
culminar la implementacion de sistemas
electrénicos como el Secop Il (ver seccién
de recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste).

Es indispensable extender esta
obligatoriedad a otros sectores
administrativos tradicionalmente
expuestos a la corrupcién.

Es importante mencionar que CCE es la
entidad que lidera el proceso de formular los
pliegos tipo. Para ello, la ley establece que
esta entidad definird un cronograma para
implementar gradualmente los pliegos tipo.



Recomendaciones que ain no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

Recomendacion

Disponer los recursos
financieros y técnicos
suficientes para lograr
la implementacién total
y obligatoria del Sistema
Electrénico de Contratacién
Publica (Secop] Il

Modificar la Ley 38 de
1989 para reformar el
proceso de asignacion y
discusion del presupuesto
de inversidn regionalizado

Aprobar un acto legislativo
que modifique el sistema
de financiamiento de las

campanias electorales

Establecer una normatividad
de proteccidn al delator

Establecer una normatividad
clara para los delatores
involucrados en actos
de corrupcién

Impacto/costo de oportunidad

Reducir la discrecionalidad y aumentar la
transparencia, el monitoreo y el seguimiento
alos procesos de compra publica.

Eliminar los “cupos indicativos” y aumentar la
eficiencia y transparencia en la distribucién
del presupuesto de inversién.

Disminuir la probabilidad de recibir ingresos
ilegales, generar condiciones de equidad
en las contiendas electorales y reducir los

incentivos a generar relaciones clientelistas.

Promover la cultura de denuncia como
herramienta para resolver investigaciones
relacionadas con corrupcion.

Reducir la posibilidad de ocurrencia de
“falsos-positivos” en casos en los que los
delatores hayan sido parte del delito y acelerar
los procesos utilizando intervenciones
legitimas en las investigaciones.

¢Quién puede hacer la
diferencia?

Colombia Compra
Eficientey
Ministerio de
Hacienda

Congreso de
la Republica,
Ministerio de
Hacienda y
Crédito Publico
y Departamento
Nacional de
Planeacidn

Congreso de la
Republica, Consejo
Nacional Electoral

y Ministerio
del Interior

Secretaria de

Transparencia

y Congreso de
la Republica

Congreso de la
Republica y Fiscalia
General de la Nacién

Tipo de recomendacién

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Coordinacién publico-privada

Accidn publica

=

NQI3dNYH03

availAlLliladW0oJ 30 0dVAIYd OrasNod



=

2020-2021

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

Recomendacion Impacto/costo de oportunidad

Agregar contenido

anticorrupcion en el Utilizar el sistema educativo para impulsar
componente de ciudadania valores y principios anticorrupcién
de los Derechos Bésicos desde los primeros afios de vida.
de Aprendizaje (DBA)

Usar las ciencias
del comportamiento
para disminuir las
acciones corruptas

Cambiar el proceso de toma de decisién
de las personas e impulsarlas a llevar
a cabo acciones honestas.

Utilizar herramientas

) Utilizar la tecnologia para prevenir y detectar
computacionales para

la existencia de acciones corruptas en el

investigaciones de fraude -
marco de la operacion de las empresas.

y corrupcion corporativa

Adoptar el uso de blockchain
y criptomonedas para
transformar la adquisicién
publica de bienes y servicios

Mejorar la transparencia y eficiencia
en el gasto publico para contratar la
adquisicion de bienes y servicios.

Incluiren los programas Aumentar el porcentaje de empresas que cuentan
anticorrupcion lineamientos con un registro contable de las contribuciones

parala entrega de politicas y brindar herramientas para que el

contribuciones en las sector privado pueda participar en las campafias

campafias politicas politicas de manera transparente e integra.

¢0Quién puede hacer la
diferencia?

Ministerio de
Educacién Nacional

Equipo de
Innovacién Publica
del Departamento

Nacional de

Planeacion

Sector privado

Ministerio de
Tecnologias de la
Informacidn y las
Comunicaciones y
Colombia Compra

Eficiente

Sector privado

Tipo de recomendacién

Accién publica

Coordinacién publico-privada

Accién privada

Accién publica

Accién privada



Nuevas recomendaciones

Recomendacion

Incluir la obligatoriedad del
uso de la plataforma Cuentas
Claras en la reforma politica

Incluir a los denunciantes
de actos corruptos entre las
personas sujetas a proteccion

Promover el mecanismo
de denuncias de alto
nivel para abordar las

situaciones de soborno de
manera 4gil y eficiente

Poner en marcha una politica

de empoderamiento legal

Impacto Esperado

Aumentar el reporte de la informacién de ingresos
y gastos de las campafias politicas de manera
que se logre mas transparencia y seguimiento

en el financiamiento de las elecciones.

Proteger a los denunciantes de
casos de corrupcién para promover
el mecanismo de la denuncia.

Brindar una alternativa agil y répida a las
empresas que enfrentan situaciones de soborno,
pues permite solucionar el conflicto antes de
pasar por el sistema tradicional de justicia.

Proveer de asesoria legal y medios tecnoldgicos
para que la sociedad civil cuente con
mecanismos, herramientas y capacidades para
presentar casos de denuncia de corrupcion.

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Consejo Nacional
Electoral, Fiscalia
General de la Nacion
y Procuraduria
General de la Nacion

Ministerio del
Interior

Sector productivo

Secretaria de
Transparencia de
la Presidencia de la
Republica, Fiscalia
General de la Nacion
y Procuraduria
General de la Nacion

Tipo de recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién privada

Coordinacién publico-privada

=

NQI3dNYH03

availAlLliladW0oJ 30 0dVAIYd OrasNod



®

2020-2021

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

\ 4

REFERENCIAS

10

11

12

13

14

15
16

17

Alesina, A. y Angeletos, G. (2005). Corruption, inequality, and fair-
ness. Journal of Monetary Economics, 52(2005), 1227-1244.
Alianza Ciudadanfa Activa: con los ojos puestos en los recursos
COVID-19. (2020). Tercer reporte de seguimiento a la contrata-
cién en el marco de la emergencia Covid-19.

Aman, M.y Ahmad, E. (2016). Inequality and Corruption: Evidence
from Panel Data. Forman Journal of Economic Studies, 12, 1-20.
Argandofia, A. (2003). Private-to-private Corruption. Journal of
Business Ethics, 47(3), 253-267.

Banco Mundial. (2019). Indicadores mundiales de buen gobierno.
Banco Mundial. (2020). The World Bank Group Moves Quickly to
Help Countries Respond to COVID-19.

Basel Institute on Governance (2018). High Level Reporting Me-

chanisms: A comparative analysis.

Bernal, R., Gonzalez, J., Henao, J. C., Junguito, R., Mélendez, M.,
Montenegro, A., . .. Leonardo, V. (2018). Comisién del gasto y la
inversidn publica: Informe final.

BID. (2020). COVID-19: Transparencia para asegurar politicas
efectivas en momentos de crisis.

Bracking, S. (2018]. Corruption & State Capture: What Can Citi-
zens Do? Journal of the American Academy of Arts and Scien-
ces, 147(3), 169-183.

Bustikova, L. y Corduneanu, C. (2017). Patronage, Trust, and
State Capacity: The Historical Trajectories of Clientelism. World
Politics, 69(2), 277-326.

CCl. (2019). Obligatoriedad del uso de los pliegos tipo para las
obras publicas, empieza a rendir sus frutos en la concurrencia
de oferentes. Obtenido de: http://www.occp.co/obligatoriedad-
del-uso-de-los-pliegos-tipo-para-las-obras-p%C3%BAblicas-em-
pieza-rendir-sus-frutos-en-la.

Celentania, M.y Ganuzab, J. J. (2002]. Corruption and competition
in procurement. European Economic Review, 46(7), 1273-1303.
CGR. (2020). Contraloria analiza su evolucion: A la fecha, recur-
sos presupuestados para atender emergencia decretada por
Covid-19 ascienden a $29.8 billones de pesos.

Colombia Compra Eficiente. (2020). Secop | y Secop 1.

Compte, 0. y Lambert-Mogiliansky, A. (2005). Corruption and
Competition in Procurement Auctions . The RAND Journal of Eco-
nomics, 1-15.

Diario Oficial de la Unién Europea. (26 de 11 de 2019). Directiva
(UE) 2019/1937 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de

octubre de 20189, relativa a la proteccién de las personas que in-

18

19

20
21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

formen sobre infracciones del Derecho de la Unién. Diario Oficial
de la Unidn Europea.

Durand, F. (2018). Odebrecht, la empresa que capturaba gobier-
nos. Fondo Editorial de la PUCP.

Duff & Phelps Global Consulting Firm (2020). Global Fraud and
Risk Report 2019/20.

FMI. (2018). Fiscal Monitor: Curbing Corruption.

GAFI. (2019). Ronda de Evaluaciones Mutuas KGAFICK 31 de
agosto de 2019. Paris.

Greenspan, G. (2016). The Blockchain Immutability Myth.
Gupta, S., Davoodi, H. y Alonso, R. (2002). Does corruption
affectincome inequality and poverty? Economics of Governan-
ce, 3(1), 23-45.

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

Icontec Internacional, Pacto PRME del Pacto Global de las Nacio-
nes Unidas y Universidad Externado de Colombia. (2020). £s-
tado de las prdcticas empresariales contra el soborno: primer
estudio latinoamericano.

Iregui, A., Melo, L. y Ramos, J. (2006). ¢ Hacia dénde se dirigen
los recursos de Inversion del Presupuesto General de la Nacién?
Keun, C., Demir, E. y Huseyin, M. (2013]. Experience-based cor-
porate corruption and stock market volatility: Evidence from
emerging markets. Emerging Markets Reviews, 17, 1-13.

Kobis, N., Troost, M., Brandt, C. y Soraperra, I. (2019]. Social
norms of corruption in the field: social nudges on posters can
help to reduce bribery. Behavioural Public Policy, 1-28.
Krambia-Kapardis, M. (2016). Corporate Fraud and Corruption:
A Holistic Approach to Preventing Financial Crisis. Nueva York:
Palgrave Macmillan.

Levitsky, S. (2007). From populism to clientelism? The trans-
formation of labor-based party linkages in Latin America. Cam-
bridge University Press, 202-226.

Medina, L. .y Stokes, S. (2009]). Monopoly and monitoring: an ap-
proach to political clientelism. Cambridge University Press, 68-83.
Misién de Observacion Electoral. (2019). Mapas y factores de
riesgo electoral.

OCDE. (2012). Study on Whistleblower Protection Frameworks, Com-
pendium of Best Practices and Guiding Principles for Legislation.
OCDE. (2017). The High Level Reporting Mechanism [HLRM) A

tool to help prevent bribery and related practices.


http://www.occp.co/obligatoriedad-del-uso-de-los-pliegos-tipo-para-las-obras-p%C3%BAblicas-empieza-rendir-sus-frutos-en-la
http://www.occp.co/obligatoriedad-del-uso-de-los-pliegos-tipo-para-las-obras-p%C3%BAblicas-empieza-rendir-sus-frutos-en-la
http://www.occp.co/obligatoriedad-del-uso-de-los-pliegos-tipo-para-las-obras-p%C3%BAblicas-empieza-rendir-sus-frutos-en-la

35
36

37

38

39

40

41

42

43

44

45

46

47

48

OCDE. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.

OCDE. (2019). Implementing the OECD anti-bribery convention
Phase 3 report Colombia.

OCDE. (2020). Policy measures to avoid corruption and bribery
in the COVID-19 response and recovery.

OCDE y Basel Institute on Governance (2019). DiseAo de un Me-
canismo de Denuncias de Alto Nivel para Empresas — Una Nota
de Orientacidn para los Gobiernos.

ONU. (2015). Promocidn y proteccidn del derecho a la liber-

tad. Obtenido de: https://www.un.org/en/ga/search/view doc.
asp?symbol=A/70/361&Lang=S.

Open Government Partnership. (2020). A Guide to Open Govern-
ment and the Coronavirus: Public Procurement.

Palladium Group. (2019). The Subtle Science of Nudging Anti-
corruption. Obtenido de: https://thepalladiumgroup.com/news/
The-subtle-science-of-nudging-anti-corruption.

Park, J. (2012]. Corruption, soundness of the banking sector,
and economic growth: A cross-country study. Journal of Inter-
national Money and Finance, 31(5), 907-929.

PwC. (2018). Confianza en el futuro: el humano y la mdquina
colaborando en la auditoria.

Stefan, K. y Méndez, F. (2009). Corruption an elections: An em-
pirical study for a crossBsection of countries. Economics & Poli-
tics, 21(2), 179-200.

Stokes, S. (2012). Political Clientelism. The Oxford Handbook of
Political Science, 56-87.

Transparencia por Colombia. (2019a). Financiacién de Campa-

fAas Politicas 2018. Obtenido de: https://transparenciacolombia.

org.co/2019/03/05/financiacion-de-campanas-politicas-2018/.
Transparencia por Colombia. (20139b). Primer informe de andli-
sis de la plataforma Elecciones y Contratos.

Transparencia por Colombia. (2019c). Seguimiento financiacién

de campanas y rendicién de cuentas elecciones territoriales.

49

50

51
52

53

54

55

56

57

58

59

60

61

62

63

64
65

Transparencia por Colombia. (2020a). indice de Percepcidn de
la Corrupcidn 2019. Obtenido de: https://transparenciacolom-
bia.org.co/2020/01/22/reporte-ti-2019/.

Transparencia por Colombia. (2020b). La denuncia de la corrup-

cion y la proteccion al denunciante en Colombia.

Transparency International. (2019). Barémetro Global de Corrupcidn.
Transparency International. (2013). Global corruption report:
Education.

Transparency International. (2020a). Contrataciones publicas
en estados de emergencia.

Transparency International. (2020b). Contrataciones publicas
en estados de emergencia.

Transparency International. (2020c). Procuring for Life.

U4 Anti-Corruption. (2008). Corruption in emergency procurement.
U4 Anti-Corruption. (2020a). Using legal empowerment to curb
corruption and advance accountability. Resource Centre.

U4 Anti-Corruption. (2020b). Blockchain as an anti-corruption
tool.

UNDQC. (2013). Good practices in ensuring compliance with ar-
ticle 9 of the United Nations Convention against Corruption.
UNDQC. (2019). Conferencia de los Estados Partes en la Con-
vencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn.

United States Government Accountability Office. (2006). Hurri-

canes Katrina and Rita disaster relief: Improper and Potentially.

Uslaner, E. y Rothstein, B. (2016). The Historical Roots of Corrup-

tion: State Building, Economic Inequality, and Mass Education.
Comparative Politics, 48(2), 227-248.

Weitz-Shapiro, R. (2009). Choosing Clientelism: Political Com-
petition, Poverty, and Social Welfare Policy in Argentina. APSA
2009 Toronto Meeting Paper, 1-35.

World Justice Project. (2020). Corruption and the COVID-19 Pandemic.
Yang, C. (2019). Is there a role for blockchain for enhancing

public procurement integrity ?

®

NQI3dNYH03

availAlLliladW0oJ 30 0dVAIYd OrasNod

\ 4



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2020 - 2021

INFRAESTRUCTURA,
TRANSPORTE
Y LOGISTICA

Calidad de la infraestructura de transporte terrestre. Puesto entre 141 paises.
Fuente: WEF (2019).



DESTACADOS

Infraestructura, transporte y logistica en la crisis por COVID-19

e Entre abril y mayo de 2020 el nimero de viajes de transporte terrestre de carga y las toneladas transportadas por este
medio disminuyeron alrededor del 30 %. Frente a julio de 2019, los viajes y las toneladas cayeron un 12 %.

e LaAsociacion Internacional de Transporte Aéreo (IATA] proyecta que 2020 seré el peor afio de la historia para las aeroli-
neas, con pérdidas netas de USD 84 mil millones que comprometen cerca de 21 millones de empleos.

e En Colombia existen alrededor de 32.700 empleos directos y 253.000 empleos indirectos que se encuentran en riesgo
en la industria aeronautica.

Infraestructura

* Los pafses con mayor puntaje en el pilar de infraestructura del indice Global de Competitividad registran menores
tasas de pobreza.

e Siete departamentos cuentan con mas del 73 % de sus vias pavimentadas en buen estado, mientras que doce registran
que, a lo sumo, el 3 % de sus vias no pavimentadas se encuentra en buen estado.

e Las necesidades de infraestructura en el pais requieren una inversion aproximada de COP 382 billones en todos los
sectores, incluyendo COP 257 billones en transporte.

Transporte intermodal y de carga

e Colombia ocupa el puesto 104 entre 141 paises en materia de calidad de la infraestructura de transporte terrestre.

e El transporte intermodal ofrece ventajas para movilizar grandes volimenes de mercancias y eficiencias en consumo
energético. Una barcaza puede transportar 1.600 toneladas de carga, equivalente a la capacidad de 80 camiones de 20
toneladas. Con un litro de combustible se recorren 101 kilémetros en el modo férreo y 29 kilémetros en el modo carretero.

e EI 76 % de los vehiculos de carga particular en Colombia registra una antigtiedad superior a los 20 afios.

Desempeno logistico
e EI 64 % de las empresas en Colombia no utiliza ninguna herramienta tecnolégica en sus procesos logisticos.
e Colombia presenta un puntaje de 2,94 sobre 5 en el indice de Desempefio Logistico, un puntaje menor al promedio de la

OCDE (3,64) y al de paises de la region como Chile (3,32], México (3,05) y Brasil (2,99).

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccidn se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Modificar la Ley de APP (1508 de 2012) para per-
mitir pagos por unidades de ejecucion.

Promover el mercado de capitales, el uso de la
contribucién nacional de valorizacidn, la iniciativa
privada y la enajenacidn de activos estatales para
diversificar el esquema de financiamiento de los
proyectos de infraestructura.

Derogar el Decreto 2092 de 2011 para culminar
el esquema de libertad vigilada en el mercado de
transporte de carga.

Modificar la Ley 105 de 1993 para permitir esque-
mas de cofinanciacién que mejoren el acceso vial y
los tiempos de cargue y descargue en las grandes
zonas urbanas, puertos y aeropuertos.
Implementar los peajes electronicos y realizar los
estudios técnicos para el uso de dispositivos digita-
les como sustitutos o complementos a las basculas
de pesaje tradicionales.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA,

TRANSPORTE Y LOGISTICA
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Desempefio logistico

Indicador

Calidad de la infraestructura
relacionada con comercio
y transporte (de 1 a 5)

Puntaje en el pilar de
infraestructura del IGC-
WEF (de 0 a 100)

Calidad de la infraestructura de
transporte terrestre (de 0 a 100)

Infraestructura de servicios
publicos (de 0 a 100)

Indice de Conectividad de las
Carreteras (de 0 a 100)

Densidad de vias férreas
(kilémetros de ferrocarril por
kilémetros totales de area)

Eficiencia del servicio
de trenes (de 1a7)

Conectividad aeroportuaria
(suma del ndmero de
asientos disponibles

ponderados por los tamafios
de aeropuertos del pais)

Eficiencia del servicio de
transporte aéreo (de 1a7)

Conectividad del transporte
maritimo (indica si un pais
dispone de los medios para
el desarrollo del comercio a
través de sus propios puertos)

Eficiencia de los servicios
portuarios (de 1a?7)

Edad promedio de flotas
de transporte automotor
de carga (en afios)

indice de Desempefio
Logistico (de 1 a 5)

Facilidad de realizar envios a
precios competitivos (de 1a 5)

Competencia y calidad de los
servicios logisticos (de 1 a 5)

Capacidad de rastrear y
seguir envios (de 1a 5)

Oportunidad con la que los
envios llegan a los destinos en
los plazos previstos (de 1 a 5)

Valor Colombia

2,7

64,3

39,7

84,9

65,4

19

1,7

144.423

4,5

4,1

21

2,9

3,2

2,9

31

3,2

Nota: La informacién aca reportada corresponde al Gltimo valor disponible.

Ranking en América
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a infraestructura es esencial para el desarrollo eco-

némico sostenido pues promueve el empleo a través

de proyectos intensivos en mano de obra, conecta
los mercados y aumenta la productividad de las empresas
(Agenor, 2010). Por ello, esta drea de la competitividad se
proyecta como una pieza determinante en la reactivacion
econdmica y la contencion del impacto del COVID-19 (Mc-
Kinsey Global Institute, 2020).

En los ultimos diez afos, en Colombia se ha construido
un marco institucional que incentiva la inversién en proyec-
tos de infraestructura y transporte. De hecho, con la expe-
dicién de la Ley 1508 de 2012, el régimen juridico para las
asociaciones publico-privadas (APP), se cre6 un ambicioso
programa de carreteras de cuarta generacion.

Ademads, recientemente el Gobierno Nacional ha tomado
acciones para el desarrollo del transporte intermodal, como la
expedicién del CONPES 3982 de 2020, Politica Nacional Logjsti-
ca, que propone mecanismos para la modernizacién del trans-
porte de carga en todos los modos. De igual forma, la Ley 1955
de 2019, Plan Nacional de Desarrollo, aumentd la financiacién
del modo férreo disponiendo de un 5 % del Presupuesto Gene-
ral de la Nacion (PGN) para ser invertido en este desde 2020.

A pesar de contar con una normatividad que promueve
la inversién publica y privada, los requerimientos en mate-

ria de infraestructura de transporte para el pais superan los
COP 256 billones (Comisién de Expertos en Infraestructura
de Transporte, 2019). Ademas, los retos en materia de trans-
porte intermodal son considerables teniendo en cuenta que
en Colombia mas del 80 % de |a carga se mueve por carretera
(Ministerio de Transporte, 2019b). Finalmente, el aumento
del comercio electrénico, asociado al distanciamiento social,
ha desafiado la capacidad logistica del sector productivo, en
el que buena parte de las empresas no utiliza herramientas
digitales en sus procesos logisticos (DNP, 2018).

Este capitulo analiza el perfil de Colombia en materia de
infraestructura, transporte y logistica en tres secciones: (1)
infraestructura, (2] transporte intermodal y de carga y (3)
desempeno logistico, y cada una de ellas ofrece una serie
de recomendaciones. Como cierre se presenta un analisis
de larelacién entre infraestructura, transporte y logistica y
la emergencia por el COVID-19, algunas de las medidas adop-
tadas y los retos y oportunidades potenciales. En la versién
2019 de este capitulo se hicieron 22 recomendaciones, tres
de las cuales han sido parcialmente acogidas al cierre de la
edicién actual y estan en proceso de implementacién. La
presente version agrega cuatro nuevas recomendaciones
e insiste en 19 cuya adopcién sigue pendiente, a la espera
de que se cumplan en su totalidad.
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indice de pobreza

INFRAESTRUCTURA

Un estudio del McKinsey Global Institute (2017) estima
que, por cada centavo de délar invertido en el sector de la
infraestructura, el PIB aumenta en 20 centavos. Este mismo
documento sefala que la industria de la construccién utiliza
el 7 % de la poblacién en edad de trabajar del mundo y que el
gasto anual promedio en este sector es de USD 10 trillones.

La literatura destaca que los beneficios econémicos de
la infraestructura se trasladan a mayores niveles de de-
sarrollo econdmico. De hecho, existe una relacién positiva
entre infraestructura y reduccién de la pobreza y la des-

igualdad (Aderogba y Adegboye, 2019; Chotia y Rao, 2017).
Enla Grafica 1 se observa que a mayor puntaje en el pilar de
infraestructura del indice Global de Competitividad del Foro
Econdmico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés] corres-
ponde una menor tasa de pobreza, relacion que se mantiene
para Colombia y los paises de referencia. Algunos canales
que explican este fenédmeno son el uso intensivo en mano
de obra que requieren los proyectos de construccion, la dis-
minucién de los costos de transporte y el aumento de la pro-
ductividad agricola (Edriss y Chiunda, 2017).

Grafica 1. Relacion entre el indice de pobreza y el pilar de infraestructura del WEF. Colombia y paises de referencia, 2019.

Los paises con mayor puntaje en el pilar de infraestructura del IGC-WEF tienen a su vez menores tasas de pobreza.
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Nota: El indice de pobreza se refiere al porcentaje de la poblacion que vive por debajo de las lineas de pobreza nacionales.

Fuente: Banco Mundial (2019) y WEF (2019).

En Colombia, un canal explorado por la literatura entre po-
breza e infraestructura es la relacién entre los niveles de
pobreza y las vias terciarias. En efecto, para el departa-
mento de Antioquia un aumento del 10 % en el nimero de
kildmetros de vias terciarias reduce la tasa de pobreza en
5% (Ramirez y Villar, 2014). Se estima que existen cerca de
136.000 kilémetros de vias terciarias en el pais, pero no se
cuenta con un inventario actualizado de estas (DNP, 2016).

Por otro lado, la Grafica 2 muestra el mapa departamen-
tal de las vias en buen estado clasificadas en pavimentadas
y no pavimentadas®. Se observa que solo siete departamen-

1. La clasificacién del estado de la red vial la proporciona el Invias y se divide en “muy bueno

buen estado se halla tomando las vias en “buen” y “muy buen” estado.

tos cuentan con mas del 73 % de sus vias pavimentadas en
buen estado, mientras que doce registran que, a lo sumo,
el 3 % de sus vias no pavimentadas se encuentra en buen
estado. El estado de la red vial no pavimentada es clave en
departamentos con predominancia de estas vias, como es
el caso de Cauca, San José del Guaviare y Vichada (Invias,
2020). Ademas, la falta de vias y su baja calidad se asocian
con la desigualdad econdmica de los territorios, pues difi-
cultan el acceso a los mercados, aumentan los costos de
transaccién e impactan negativamente los ingresos de los
productores rurales (Webb, 2013).

n o« "o« n o«

, “bueno”, “regular”, “malo” y “muy malo”. El niimero de vias en



Gréfica 2. Porcentaje de vias en buen estado por departamento (vias pavimentadas y no pavimentadas). Colombia, 2019.

Siete departamentos cuentan con mas del 73 % de sus vias pavimentadas en buen estado, mientras que doce
registran que, a lo sumo, el 3 % de sus vias no pavimentadas se encuentra en buen estado.

Porcentaje de vias pavimentadas en buen estado Porcentaje de vias no pavimentadas en buen estado

Porcentaje (%) Porcentaje (%)

I (73,100) I (73,100)
46,66
146.66) (3,9)
(35,46)
(0,35) (03)
No Registra No Registra

Nota: Incluye Unicamente la red vial a cargo del Instituto Nacional de Vias (Invias] y no contempla la red terciaria.

Fuente: Invias (2020]).

En Colombia, reformas institucionales y cambios en modelos
de financiacién y contratacién han permitido movilizar gran-
des recursos para proyectos de infraestructura y transporte

mision de Expertos en Infraestructura de Transporte (2019),
Colombia requiere una inversién aproximada de COP 382 billo-
nes para suplir sus necesidades en infraestructura, incluyen-

(CAF, 2019). No obstante, de acuerdo con el informe de laCo-  do COP 256,8 billones en el sector de transporte Grafica 3).

Gréfica 3. Inversion requerida por sector de infraestructura (COP billones). Colombia, 2018.

Las necesidades de infraestructura en el pais requieren una inversién aproximada
de COP 382 billones en todos los sectores, incluyendo COP 256,8 billones en transporte.

Transporte 256,8
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Aguay
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Educacién
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Edificaciones
publicas

0 50 100 150 200 250 300
Inversién requerida (billones COP)

Necesidades de infraestructura por sector

Nota: Las necesidades de infraestructura a las que hace referencia la grafica fueron identificadas por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP,2018).
Este estudio identifica lo que necesita el pais para avanzar en infraestructura para los sectores incluidos en la grafica. Por ejemplo, en el sector transporte
tiene en cuenta COP 256,8 billones que provienen de lo requerido para llevar a cabo el Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMTI) y el plan maestro fluvial.

Fuente: Comisi6n de Expertos en Infraestructura de Transporte (2019].
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RECOMENDACIONES

Acci6n publica. Actualizar el Plan Maestro de Transporte
Intermodal (PMTI) y establecer una metodologia de prio-
rizacién de proyectos en todos los modos, el cronograma
para su ejecucién y su correspondiente financiacién.

Desde el 2015 el pais cuenta con una metodologfa de prioriza-
cién de proyectos para impulsar el desarrollo del transporte:
el PMTI, del cual se han derivado otros planes como el Plan
Maestro Fluvial, el Plan Nacional de Dragados Maritimos y el
Plan Maestro Ferroviario. La existencia de una priorizacion
de proyectos por cada modo hace indispensable crear una
politica nacional rectora que defina una Unica hoja de ruta
que incluya todos los modos y tipos de carga, cuente con un
cronograma para la ejecucion de los proyectos y disponga la
forma como deben ser financiados. La creacion de esta po-
litica debe ser acompafada de la elaboracién de un estudio
detallado por modo de transporte con un analisis de ofertay
demanda para definir los potenciales dentro de los corredores
y que sirva de insumo para actualizar la priorizacion.
Ademas, esta politica nacional deberd definir lineamientos
paraincluir al sector transportador de carga y generar directrices
concretas para la regulacion de contratos de transporte intermo-
dal, los documentos de transporte y las responsabilidades de las
partes.Asuvez, para poder promover el intermodalismo es muy
importante generar en el sector transportador de carga por carre-
tera un completo entendimiento de que los diferentes modos de
transporte dentro del intermodalismo se complementan entre si.
Entidades como el Fondo Monetario Internacional (FMI)
(2020) destacan que el sector de la infraestructura es un
area de inversidn estratégica para hacer frente a la desace-
leracién econémica, dadas sus externalidades positivas. Por
ello es primordial contar con rapidez con un inventario de
proyectos viables por implementar en la etapa de reactiva-
cion de la crisis sanitaria, lo que puede convertirse en una
oportunidad para expedir la politica nacional rectora.

Accidn publica. Poner en marcha el Decreto 946 de 2014,
que crea la Unidad de Planeacidn de Infraestructura de
Transporte (UPIT).

Hasta el momento, la UPIT creada por el Decreto 946 de 2014
no ha empezado a funcionar. Esto ha hecho que la planea-

cion del sector siga estando en manos de siete entidades
del orden nacional (DNP, 2020a). Por lo tanto, se recomienda
implementar este decreto para poner en marcha la UPIT, de
forma que esta lidere el disefio y aplicacién de la politica
rectora en materia de transporte intermodal.

Para poner en marcha de inmediato la UPIT, se recomienda
que esta pueda empezar con una planta de personal pequefa.
A'suvez, se propone que en el primer afio de funcionamien-
to de esta unidad se lleven a cabo los siguientes procesos:

e Disefio de una politica rectora de priorizacién de pro-
yectos en todos los modos.

e  Desarrollar nuevos esquemas y reglas de cofinanciacién
para implementar proyectos de accesos a las ciudades.

® Integrar el mecanismo de lainiciativa privada en la prio-
rizacién de nuevos proyectos de transporte.

Coordinacién publico-privada. Definir un proceso para
integrar al sector productivo en la priorizacién de proyec-
tos de infraestructura para promover la iniciativa privada.

Esta recomendacién, como las cuatro que siguen, busca di-
versificar las fuentes de financiacidn del sector, consideran-
do que la crisis por COVID-19 y la situacién macroeconémica
del pais hacen evidente las necesidades de financiacion de
los proyectos de infraestructura.

La primera alternativa es vincular al sector privado en el
proceso de priorizacién de las iniciativas privadas. Estas ulti-
mas son ampliamente utilizadas, tal como lo refleja el hecho
de que, de los 794 proyectos APP registrados en primer tri-
mestre de 2020, 707 se presentaron usando este mecanismo
(DNP, 2020d]. No obstante, solo 13 se encontraban en etapa
de contratacién para esa misma fecha. Esto sugiere que el sec-
tor privado no esta lo suficientemente vinculado al proceso de
priorizacion y que las iniciativas presentadas no corresponden
a las necesidades en infraestructura del Gobierno Nacional.

Dado lo anterior, es importante definir un proceso claro
en el que se integre al sector productivo en la priorizacién
de proyectos de infraestructura, informandoles de las nece-
sidades que requiere el sector de transporte para que estos
presenten iniciativas relevantes. De esta forma se evitaria
que este se desgaste en la estructuracién de proyectos in-



necesarios. Por lo tanto, se recomienda partir de una priori-
zacidn de proyectos estratégicos en el pais, que puede ser
realizada, por ejemplo, a través de un modelo de demanda
y oferta para el transporte de carga. Luego de este ejercicio,
se podra socializar este pipeline al sector privado para que
a partir de este se presenten iniciativas privadas.

De igual forma, se recomienda que en este procedi-
miento quede claro que las iniciativas privadas son com-
plementarias a los proyectos estructurados por el Estado.
Asi mismo, se propone que en el proceso se incluyan a las
autoridades locales y del orden nacional para que estas pue-
dan incorporar en herramientas de planeacion, como planes
de desarrollo territoriales, los sectores y obras que pueden
ser susceptibles a requerir iniciativas privadas.

Coordinacion publico-privada. Promover el mercado de
capitales para diversificar el esquema de financiamiento
de los programas de concesiones.

En las concesiones Pacifico 3 y Costera los esquemas de
emision de bonos representaron el 60 % y el 66 % del finan-
ciamiento total, respectivamente. Por ello, y para seguir
promoviendo el uso del mercado de capitales, se recomien-
da utilizar instrumentos alternativos de financiamiento.
Una opcidn es la deuda de infraestructura colateralizada
(collateralized infrastructure debt obligation), que es un
instrumento de reciclaje de capital bancario con el que se
titulariza la cartera crediticia de los bancos locales en el
sector de la infraestructura.

No obstante, para utilizar estas alternativas, es nece-
sario lograr las clarificaciones tributarias en términos de
exencién de la retencién de la fuente, para que los activos
logren negociarse en la rueda de renta variable de la Bol-
sa de Valores de Colombia (ANIF, 2019a). De igual forma,
la Mision del Mercado de Capitales (2019) también reco-
mienda algunas modificaciones regulatorias para generar
incentivos y atraer mayores recursos hacia el sector de la
infraestructura. Por ejemplo, propone que el Gobierno dise-
fie garantias para activos alternos, como los de este sector,
que se pueden movilizar en el mercado de capitales.

Accidn publica. Modificar la Ley 1508 de 2012 para permitir
pagos por unidades de ejecucion.

La Ley 1508 de 2012 (Ley de APP] establece que los pagos
por disponibilidad se desembolsen cuando las unidades fun-
cionales entren en operacidn. Por lo tanto, para los financia-
dores de proyectos con periodos de construccion amplios
se requieren costos de financiamiento importantes hasta
que se empiecen a recoger los desembolsos.

Para incentivar la entrada de nuevos inversionistas, y en
linea con la Comisién de Expertos en Infraestructura del Trans-
porte (2019), se propone modificar la Ley de APP para permitir
pagos por unidades de ejecucién (UE), de forma que se reduz-
ca el costo de la financiacién de largo plazo. De hecho, la eje-
cucién de las UE, que son los instrumentos mas basicos en la
estructuracion de proyectos, sera utilizada como generador
de pago en la primera linea del metro de Bogotd (FDN, 2018].

De igual forma, esta modificacién de la Ley de APP de-
berd solucionar algunos vacios institucionales que minan
la confianza de los inversionistas en estos proyectos. Por
ejemplo, los contratos 4G tienen condiciones para el pago de
retribucion distintas a las previstas en la Ley de APP: mien-
tras que los primeros imponen el requerimiento de que la re-
tribucién se libere solo cuando la ANl adquiera los predios de
las unidades funcionales, la ley establece que la retribucion
se pague cuando las unidades funcionales estén terminadas
y disponibles. Por ello, este cambio en la Ley 1508 de 2012
debera establecer un Unico procedimiento para generar los
pagos a los inversionistas que alivie las diferencias actuales.

Accién pdblica. Utilizar recursos que provengan de la
enajenacion de activos del Estado como fuente de apa-
lancamiento de proyectos de infraestructura.

La enajenacién de activos del Estado representa una opor-
tunidad para obtener opciones de financiacién con miras
a apalancar proyectos de infraestructura (ANIF, 2019b).
Se estima que la Nacién cuenta con participacién en 105
empresas por un valor cercano a COP 79 billones? [Minis-
terio de Hacienda y Crédito Pablico, 2019). En ese sentido,

2. De acuerdo con la suma del valor patrimonial contable de cada compafia. En estas cifras no se incluyen las empresas filiales o subsidiarias de las empresas
con participacion directa, asi como las empresas del sector defensa, ademds de las empresas industriales y comerciales del Estado que no desarrollan una

clara actividad industrial y/o comercial.
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el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2020 establece que el
Estado hara privatizaciones por 1,1 % del PIB en 2021, que
corresponden a COP 12,1 billones [Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, 2020). Por ello, se recomienda que parte de
los recursos de estas enajenaciones sean dirigidos al Fondo
Nacional para el Desarrollo de la Infraestructura.

Para realizar las enajenaciones es clave tener en cuen-
ta el CONPES 3851 de 2015, que indica que mantener la par-
ticipacion estatal debe obedecer Unicamente a razones de
politica publica, como la provision de servicios publicos o la
creacién de mercados ausentes pero necesarios, entre otras
(DNP, 2015). De igual forma, para promover las enajenaciones
en casos de participaciones minoritarias, se recomienda fle-
xibilizar el procedimiento para la venta de estos activos, ya
que el proceso impuesto por esta ley hace que el costo por
vender las participaciones minoritarias sea mayor que el va-
lor que efectivamente se recaudaria (Comision de Expertos
en Infraestructura de Transporte, 2019). Para ello se requie-
re modificar los articulos 9, 11y 22 de la Ley 226 de 1995.

Accion publica. Expedir un decreto reglamentario para
utilizar la Contribucién Nacional de Valorizacién para fi-
nanciar proyectos de infraestructura.

El recaudo potencial para financiar proyectos de infraestruc-
tura de la contribucion nacional de valorizacién (CNV] oscila
entre los COP 6 billones y los COP 11 billones (Comisién de
Expertos en Infraestructura de Transporte, 2019). Con el fin
de implementar este mecanismo, el CONPES 3996 de 2020
establece los lineamientos de politica para la aplicacién de la
contribucidn nacional de valorizacion como fuente de pago
para la infraestructura nacional. Por lo tanto, se recomienda
al Ministerio de Transporte expedir el decreto reglamentario
que ponga en funcionamiento la contribucién.

Para poner en marcha esta estrategia, es fundamental
llevar a cabo la contratacién de un censo predial para com-

probar los predios que seran sujetos de recaudo y verificar
si hay otros cobros que puedan afectar la capacidad de pago
de los propietarios de las tierras. Asi mismo, se requiere de
un estudio que evalue los requerimientos institucionales y
técnicos necesarios para el proceso de liquidacién y cobro.
Por ejemplo, es primordial identificar si el Invias gerenciara
los cobros, 0 si es necesario encontrar otra entidad con co-
nocimientos en valoracion y capacidad gerencial.

Accion pdblica. Implementar el programa de vias tercia-
rias Colombia Rural y actualizar el inventario de estas.

En la primera fase del programa Colombia Rural se han be-
neficiado 183 municipios con recursos por COP 135.000
millones, con los que se intervendran 6.200 kilémetros de
vias rurales y se generaran cerca de 1.200 empleos directos
(Ministerio de Transporte, 2019). Se destaca que la interven-
cién en vias terciarias es una estrategia clave para lograr
la inclusién de regiones tradicionalmente afectadas por el
conflicto (Consejeria Presidencial para la Estabilizacién y la
Consolidacion, 2020]).

Adem3s de implementar este programa, se recomienda
fortalecer el proceso de actualizacién del inventario de vias
terciarias dirigido por el Ministerio de Transporte. EI DNP ha
venido realizando avances aproximados en este sentido a
través del uso de imagenes satelitales, pero para fortale-
cer esta estrategia se sugiere integrar a entidades como
el Instituto Geografico Agustin Codazzi a este proyecto, de
forma que se pueda utilizar la experiencia e informacién
cartografica que en este caso tiene la entidad. Finalmente,
y una vez se haya completado este inventario, se propone
crear una herramienta que se alimente de estos datos para
tomar decisiones sectoriales. Por ejemplo, con el inventario
completo de la red vial se podran estimar tiempos y costos
de transporte en trayectos origen-destino en todos los co-
rredores viales del pafs.



TRANSPORTE INTERMODAL Y DE CARGA

En Colombia se le ha dado prioridad al modo carretero.
Mientras que las carreteras recibieron el 71 % de la inver-
sién publica en el sector de transporte para 2018, el monto
destinado al modo férreo representé un 4 % del total. En con-
secuencia, el pafs presenta una alta dependencia de este
medio de transporte, con el 81 % de |a carga transportada
por carretera. De hecho, al excluir carbén y petréleo de la
matriz de reparto modal, el modo carretero moviliza el 96 %
de la carga (Ministerio de Transporte, 2019b).

No obstante, el pais registra el puesto 104 entre 141
paises en materia de calidad de la infraestructura de trans-
porte terrestre (Gréfica 4). Este indicador se obtiene de la
encuesta de opinién ejecutiva del Foro Econédmico Mundial
(WEF por sus siglas en inglés) realizada a empresarios de
los paises encuestados. En este caso, el pais obtiene un

puntaje de 39,71 y se ubica por debajo del promedio de la
OCDE (66,62) y América Latina (44,60).

Es importante destacar que la Ley 1955 de 2019 me-
joré las posibilidades de financiacién del modo férreo. An-
tes de esta norma, el modo se valia exclusivamente de un
pequefo porcentaje del recaudo que generaba la via férrea
concesionada de los Ferrocarriles del Norte de Colombia
(Fenoco], pero con la ley se puso un techo de 15 % a los
recursos de esta concesién que no son dirigidos al modo
férreo. Asimismo, el PND 2018-2022 establece que, a partir
de 2020, se dispondra de un 5 % del PGN para ser invertido
en el modo (DNP, 2019a). Por todo lo anterior, entre 2019
y 2020 el presupuesto de inversion dedicado a la infraes-
tructura de transporte férreo aumentd un 72 % (Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, 2020a)°.

Grafica 4. Puntaje y posicién en el indicador de calidad de la infraestructura de transporte terrestre. Colombia y paises de referencia, 2018.

Colombia ocupa el puesto 104 entre 141 paises en materia de calidad de la infraestructura de transporte terrestre.
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3. Esta variacion fue calculada a partir de la suma de los montos de inversién del PGN dedicados al rubro “infraestructura de transporte férreo” del Invias y de

la ANI para los afios 2019 y 2020.
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TRANSPORTE INTERMODAL Y DE CARGA

En Colombia el modo carretero es utilizado ampliamente por
su eficiencia para ciertos trayectos, por contar con gran co-
nectividad entre recorridos de origen y destino, y por tener la
capacidad de movilizar cualquier tipo de producto o mercan-
cia (DNP, 2020a). Por su parte, se ha diagnosticado que un
sistema de transporte intermodal reduce los costos para el
transporte de carga. En el corredor Barranquilla-Tocancipa,
transportar 1.000 toneladas de acero, utilizando los modos
fluvial, férreo y carretero de forma intermodal, reduce en un
36 % los costos de movilizar la carga si se compara con utilizar
nicamente carreteras (Ministerio de Transporte y BID, 2018).

Las ventajas del transporte intermodal se observan en
la Grafica 5, que muestra cémo los sistemas férreo y fluvial
cuentan con gran capacidad para el transporte de carga pe-

Grafica 5. Rendimientos de los modos de transporte. Colombia, 2019.

sada, ademas de presentar mayor eficiencia en consumo
energético. Al respecto, el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID]) recomienda focalizar los recursos de la Politica
Nacional Logistica en la promocién de los modos férreo y flu-
vial para desarrollar estos sistemas de manera complemen-
taria al modo carretero (BID, 2016). Por todo lo anterior, en
enero de 2020 se expidi6 el CONPES 3982, Politica Nacional
Logistica, como una nueva apuesta del Gobierno Nacional
para impulsar la intermodalidad en el pais. Es importante
destacar que la ANl present6 una primera ola de proyectos
de quinta generacion (5G], compuesta por 12 iniciativas
que suman inversiones por COP 17,4 billones y que incluye
seis proyectos viales, dos fluviales, uno férreo y tres aero-
portuarios (ANI, 2019).

Transportar 1.600 toneladas requiere 80 camiones de 20 toneladas o una barcaza.
Un litro de combustible es suficiente para 101 y 29 kilémetros en modos férreo y carretero, respectivamente.

a) Para transportar 1.600 toneladas de carga se requiere
T O S N S

=

=

1 barcaza

(0]0)

40 vagones
de 40 toneladas

80 camiones
de 20 toneladas

b) Distancia para transportar una tonelada de carga con un litro de combustible

=

251 kilémetros

Fuente: DNP (2020a).

(0]®)

101 kildmetros

29 kildmetros



TRANSPORTE INTERMODAL Y DE CARGA

Por su parte, la Grafica 6 destaca que el 54 % de los vehiculos
de carga particular, con peso vehicular mayor a 10,5 toneladas,
supera los 36 afos de antigliedad, seguido por un 22 % que
registra una edad entre los 21 y 35 afios. Vale la pena sefialar
que la edad del parque automotor afecta la productividad de
los vehiculos de carga, que en Colombia reporta menores ki-
I[6metros recorridos al afio y mayores costos de operacién de

transporte (ANDI, 2016). Por otro lado, la emisidn de didxido de
carbono de vehiculos con mas de diez afios de antigliedad es
1,4 veces mas alta que la de los de menor edad (DNP, 2017).
Esto cobra importancia dado que el pais adquirié el compromi-
so de reducir el 20 % de sus emisiones al afio 2030, en el marco
de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Cli-
matico (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2015).

Grafica 6. Antigliedad del parque automotor con peso bruto vehicular mayor a 10,5 toneladas. Colombia, 2018.

EI 76 % de los vehiculos de carga particular en Colombia registra una antigliedad superior a los 20 afios.
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Nota: Los datos corresponden a vehiculos de carga particular.

Fuente: DNP (2019b).

RECOMENDACIONES
RECOMENDACIONES PARA EL MODO FERREO

Coordinacion publico-privada. Establecer nuevas fuentes
de financiamiento para el modo férreo.

Uno de los objetivos especificos de la Politica Nacional Lo-
gistica recogida en el CONPES 3982 de 2020 es promover la
intermodalidad a través del desarrollo de modos de trans-
porte competitivos. El documento contiene acciones dedi-
cadas a la modernizacidn y reactivacién de los modo férreo
y fluvial. En consecuencia, se observa un aumento de los
recursos del PGN dedicados al modo férreo para desarro-
llarlo e integrarlo en corredores de transporte intermodal.

Sin embargo, dadas las necesidades de financiamiento
que plantea la crisis econémica actual, es primordial que la
estrategia de modernizacién del modo se financie con nuevas

fuentes de recursos. Una alternativa es utilizar las iniciativas
privadas, empezando por las asociadas con el transporte de
minerales, las cuales cuentan con el apalancamiento nece-
sario para la construccion de lineas férreas, como es el caso
del ferrocarril de la concesién Fenoco. Otra forma de garanti-
zar el financiamiento del modo férreo es incluir el modelo de
concesion a largo plazo que se cred en la Ley 1955 de 2019
para el modo portuario. Asi mismo, es imprescindible que los
proyectos ferroviarios puedan ser incorporados en la politica
de priorizacion que establezca el Gobierno Nacional (ver reco-
mendaciones de la seccién de infraestructura).

g
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Accidn publica. Establecer una politica ferroviaria que in-
cluya lineamientos técnicos que promuevan y faciliten la
construccion de corredores ferroviarios.

EI CONPES 3982 de 2020 también expresa que se requiere la
expedicion de una politica ferroviaria, recomendacion inclui-
da en la version 2019 de este capitulo. Para ello se sugiere
incluir en la politica ferroviaria lineamientos que permitan la
articulacion de los planes de ordenamiento territorial (POT)
con los proyectos ferroviarios. Finalmente, para garantizar
el desarrollo del transporte intermodal, es primordial que
el sistema ferroviario no se fraccione a lo largo de los tra-
yectos y conecte con otros terminales como puertos, rios
y carreteras. Por lo tanto, se deben priorizar los proyectos
ferroviarios que incluyan en sus disefios la construccién de
trochas polivalentes o que conserven la trocha angosta®.
Finalmente, vale la pena aclarar que todo lo anterior requiere
que en los diferentes nodos se cuente con la infraestructura
necesaria para facilitar el intermodalismo.

RECOMENDACIONES PARA EL MODO FLUVIAL

Coordinacidn pablico-privada. Utilizar los recursos prove-
nientes de la sobretasa ala gasolina y el uso de concesio-
nes portuarias a largo plazo para aumentar la inversién en
el desarrollo del modo fluvial.

Para promover el desarrollo del modo fluvial, y en linea con el
CONPES 3982 de 2020, se sugiere como alternativa para in-
crementar la inversion publica en el modo fluvial utilizar los
recursos provenientes de la sobretasa a la gasolina recauda-
dos por el consumo de combustible de las embarcaciones.
Para lograr este cambio en la destinacion de esta sobretasa
se requiere modificar el estatuto tributario.

Otro mecanismo para aumentar la financiacion del modo
fluvial es modificar el articulo 101 de la Ley 1955 de 2019
y expedir un decreto reglamentario para ampliar el plazo
en concesiones en zonas greenfield que incluyan también
inversiones en los accesos terrestres, conexiones con ser-

vicios publicos, y otros aspectos que contribuyan al desarro-
llo intermodal y econdmico de los municipios con accesos
fluviales. Un paso previo y necesario para desarrollar esta
estrategia es realizar las estimaciones de lo que puede ser
recaudado a partir del consumo de las embarcaciones de-
bido a que en la actualidad no se cuenta con el mecanismo
para desagregar la contribucién de las embarcaciones.

Accion publica. Disponer de un cronograma de aprobaci6n,
evaluacidn y contratacion de la APP para recuperar la nave-
gabilidad del rio Magdalena que se cumpla en el corto plazo.

El Gobierno Nacional viene trabajando desde el 2018 en la
estructuracion de una APP para recuperar la navegabilidad
del rio Magdalena, la cual contaba con un cronogramainicial
de ocho meses para entrar a licitacién publica en 2019. No
obstante, a finales de septiembre de 2020, el proyecto se
encontraba en estructuracién técnica y se espera que, una
Vez se supere esta etapa, entre en una fase de estructura-
cion financiera que tardard cerca de cuatro meses.

Luego de que se surta este proceso, se dard paso a la
etapa de aprobacion, evaluacién y publicacién de la lista
de precalificados y se entrara al proceso licitatorio. Sin em-
bargo, no existe una fecha definida para iniciar la etapa de
contratacion. Por lo tanto, se recomienda disponer de un cro-
nograma que permita poner en marcha las obras en el corto
plazo, mas aun cuando esta APP puede convertirse en un
proyecto estratégico para la reactivaciéon econémica, dada
su magnitud financiera y amplia necesidad de mano de obra
debido a su extension (COP 1,4 billones y 671 kilémetros).

RECOMENDACIONES PARA EL MODO AEREQ

Coordinacidn pUblico-privada. Culminar la modernizacién
de los aeropuertos y cumplir con la implementacion del
Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado.

Para el ano 2022, el Gobierno Nacional se trazé la meta de
modernizar 12 aeropuertos concesionados. Para la vigen-

4. En Colombia existen dos tipos de vias férreas: la de trocha angosta o de yarda y la de trocha media o estandar. De los 3.371 kilémetros que tiene el pais de
red ferroviaria nacional, solo 179 kilémetros son trocha estandar. Vale la pena destacar que el uso de la trocha angosta en las lineas férreas constituye una
mejor alternativa para atravesar terrenos montafiosos y escarpados. Ademds, mantener estas trochas es mas eficiente en tanto que los tdneles, las pendien-

tes y los puentes ya estén adaptados a este tipo de yarda (Mora, 2014)



cia del 2020 se tenia como meta realizar obras de moder-
nizacién de los aeropuertos: Rafael Nufiez de Cartagena
en abril, Ernesto Cortissoz de Barranquilla en junio, y El
Dorado en diciembre.

Si bien es evidente que la crisis por COVID-19 afectd la
entrega de estas obras, es importante destacar que el aero-
puerto El Dorado era lider en la regién en términos de trans-
porte de carga de mercancias con mas de 700 mil toneladas
transportadas al afio (DNP, 2020a]. Esto puede considerar-
se como una oportunidad en el mediano plazo, especialmen-
te con el considerable aumento del comercio electrénico. Por
lo tanto, es prioritario continuar con la implementacion del
Plan Maestro del Aeropuerto el Dorado, lo que debera incluir
la incorporacidn de tecnologias de aeronavegacién y de ra-
dioayudas que permita extender los horarios de operacién
y ofrecer mayor cobertura.

RECOMENDACIONES PARA TRANSPORTE DE CARGA

Acci6n publica. Culminar el esquema de libertad vigilada
en el transporte carretero de carga y permitir que los fle-
tes se generen en condiciones de competencia.

Se recomienda culminar el esquema de libertad vigilada en
el transporte de carga por carretera, asi como levantar la
intervencién del Estado en todas las rutas. Para lograr este
objetivo es necesario derogar el Decreto 2092 de 2011 y
sus modificaciones posteriores. Esta propuesta tiene como
fin lograr que los fletes se determinen en un escenario de
libre mercado, en el que estos sean resultado de transac-
ciones comerciales. Un beneficio de levantar este esque-
ma es incitar a que mas empresas tercericen el servicio de
transporte de carga, desincentivando la practica de realizar
inversiones por fuera de su actividad principal para adquirir
su propia flota. De hecho, se ha documentado que el 22 % de
las empresas cuentan con su propia flota de transporte en
Colombia (DNP, 2018].

El esquema de libertad vigilada y el incentivo que pro-
duce a que las empresas adquieran su propia flota es per-
judicial para el sector transportador. De hecho, un estudio
encontrd que la demanda del mercado de transporte caeria
aminimos histéricos en el mediano plazo como consecuen-
cia de que las empresas generadoras opten por movilizar la
carga utilizando flota propia (Defencarga, 2018]. Finalmen-

te, ya que no estd acreditada la existencia de una falla de
mercado en el transporte de carga, no amerita una interven-
cién estatal; por lo tanto, unaintervencién en el sistema de
precios es costosa.

Accion publica. Poner en funcionamiento la Comision de
Regulacién de Infraestructura y Transporte.

El Ministerio de Transporte lidera la politica sectorial y la re-
gulacién econdmica del sector de transporte en Colombia.
Sin embargo, que una institucién realice ambas funciones
puede generar pérdidas de eficiencia, pues existen incenti-
vos a desviarse de las decisiones 6ptimas por no incurrir en
el desgaste de implementar medidas impopulares.

En respuesta a esta dificultad, el Decreto 947 de 2014
cred la Comisién de Regulacién de Infraestructura y Trans-
porte (CRIT). Esta entidad tiene como objetivo disefar el
marco de regulacién econdmica, fomentar la eficiencia, pro-
mover la competencia y controlar los monopolios. De hecho,
este organismo debera ser la responsable del desmonte del
esquema de libertad vigilada. No obstante, a seis afos de
expedicion de este decreto, alin no se ha puesto en marcha
esta comisidn. Es importante que la CRIT se ponga en fun-
cionamiento con una planta técnica e independiente, con
expertos cuyos periodos sean diferentes al ciclo politico.

Accidn publica. Disefar un sistema de monitoreo al creci-
miento del parque automotor y destinar los recursos ne-
cesarios para el programa de modernizacién de vehiculos.

El Decreto 1126 de 2019 cre6 el nuevo programa de mo-
dernizacién de vehiculos de carga pesada, el cual brinda
descuentos para que los propietarios de vehiculos anti-
guos los renueven, levanta el congelamiento del parque
automotor e instaura una contribucién para los vehiculos
nuevos equivalente al 15 % de su valor comercial, destinada
al Fondo nacional de Modernizacién del Parque Automotor
de Carga. No obstante, para atender la emergencia por el
COVID-19, el Decreto 575 del 15 de abril de 2020 redujo en
COP 5 mil millones los recursos de este programa. Dados
los compromisos que tiene el pais por disminuir la edad
promedio de la flota del parque automotor y reducir sus
emisiones, es primordial la ejecucion del programa y ga-
rantizar su financiamiento.

g
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Por otro lado, un desarrollo adicional que se recomienda es
que el Ministerio de Transporte implemente un sistema de
monitoreo a la oferta y demanda del parque automotor, que
permita identificar oportunamente la existencia de sobreo-
ferta de vehiculos en el mercado de transporte de carga, asi
como el uso de practicas improductivas, altos tiempos de
espera, accidentes de transito, entre otros. Este desarrollo
permitiria contar con mayor evidencia para informar las de-
cisiones regulatorias en el mercado de transporte de carga.

Accion publica. Definir el marco normativo para normali-
zar el uso de vehiculos de carga de alto rendimiento, de
modo que se permita su entrada permanente al mercado.

Los vehiculos combinados de carga (VCC) de alto rendimien-
to incrementan la productividad del transporte de carga a
través del uso de dos semirremolques que pueden trans-

portar mas de 60 toneladas con una longitud de 26 metros
o mas (DNP, 2020a). Ademas, los VCC disminuyen el costo
logistico en el modo carretero en 21 %, la congestién vial en
46 %y las emisiones de gases en 27 % (DNP, 2019a).

Para poner en circulacién estos vehiculos es necesario
que la Agencia Nacional de Seguridad Vial y el Invias realicen
los estudios técnicos de los VCC, especialmente para eva-
luar la capacidad del pavimento en vias y puentes, de modo
que el movimiento de los VCC no comprometa el estado de la
malla vial y la seguridad de las carreteras. Estos estudios,
ademas de determinar la factibilidad de la propuesta, permi-
ten identificar los corredores viales por los que pueden tran-
sitar estos vehiculos. Adicionalmente, se recomienda que el
Ministerio de Transporte emita la Norma Técnica Colombiana
(NTC) de VCC y toda la reglamentacion conexa necesaria, ya
que también se requerird establecer un procedimiento para
autorizar la circulacién de estos automotores.



DESEMPENO LOGISTICO

En China, a principios de la década de 1980, empez6 un pro-
yecto ambicioso de construccidn de infraestructura para
facilitar el desempefio logistico y promover la expansion
econdmica (Chew, Smith, Tion y Xu, 2005]. Por un lado, la
red de carreteras primarias y secundarias se propuso conec-
tar dreas remotas con centros urbanos maés desarrollados,
propiciando el alivio de |a pobreza en las regiones rurales
y el crecimiento econdmico en las areas urbanas. Por
otro lado, alrededor de las regiones agricolas en China, se
construyeron puentes y tineles para facilitar el acceso a
las ciudades (Talaminiy Xue, 2020).

El ejemplo de China y otros paises desarrollados de-
muestra que contar con métodos eficientes de envio y dis-
tribucion de mercancias proporciona ventajas comparativas
en el mercado internacional (Beysenbae y Dus, 2019). A ni-
vel interno, los cuellos de botella logisticos aumentan los
retrasos, reducen el acceso a los mercados y limitan la co-
nectividad regional (UNCTAD, 2019). Ademds, un buen sis-

tema logistico es esencial para garantizar el abastecimiento
interno y la seguridad alimentaria durante emergencias sa-
nitarias, aspecto que quedd claro durante la crisis del CO-
VID-19 (Unicef, 2020).

Por todo lo anterior, los cuellos de botella logisticos y
de infraestructura son considerados impedimentos para
el desarrollo econdmico a largo plazo (FMI, 2020]. En ese
sentido, la Grafica 7 muestra la distribucién de densidad
del indice de Desempefio Logistico (IDL) para tres grupos
de ingresos de paises: alto, medio y bajo. Los resultados
revelan que el puntaje en el IDL mejora a medida que
aumenta el ingreso de los paises. Por ejemplo, Alemania,
el mejor de la muestra, se sitda en el maximo de la
distribucién con el grupo de ingresos altos. Colombia, por
su parte, presenta un puntaje de 2,94 sobre 5, se ubica en
un punto intermedio de la distribucién y reporta un puntaje
menor al promedio de la OCDE (3,64) y de paises de la
region como Chile (3,32), México (3,05) y Brasil (2,99).

Gréfica 7. Distribucién del indice de Desempefio Logistico por nivel de ingreso. Colombia y paises de referencia, 2018.

Los resultados en el Indice de Desempefio Logistico (IDL] difieren por nivel de ingresos. La mediana en paises de ingresos altos es 3,6,
mientras que en los de ingresos bajos es 2,3.
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VJILS)907T A JLYOISNYHL ‘VINLINYLSIVIANI

availAlLliladW0oJ 30 0dVAIYd OrasNod

\ 4



2020-2021

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

\ 4

DESEMPENO LOGISTICO

Segun el BID, una de las principales lecciones durante la cri-
sis por COVID-19 es que el uso de la tecnologia en procesos
logisticos es esencial para acelerar la salida de la emergen-
cia (BID, 2020b). En efecto, con el aumento generalizado
en el comercio electrdnico, las herramientas de rastreo y
seguimiento a las mercancias cobraron adin mas importan-
cia. Por ejemplo, en América Latina, el comercio electronico

crecié a una tasa promedio del 150 % durante el periodo de
confinamiento (FMCG Kantar Worldpanel , 2020). No obs-
tante, segun la Encuesta Nacional Logistica (ENL) realizada
en 2018, el 64,4 % de las empresas colombianas no utiliza
ninguna herramienta digital para realizar sus procesos lo-
gisticos, mientras solo un 14,4 % de los encuestados cuenta
con rastreo y seguimiento a los pedidos Grafica 8).

Grafica 8. Herramientas tecnoldgicas utilizadas en procesos logisticos. Colombia, 2018.

El 64,4 % de las empresas en Colombia no utiliza herramientas tecnoldgicas en sus procesos logisticos.

Ninguna

Rastreo y seguimiento
de pedidos

Factura electrénica

Rastreo y seguimiento
de vehiculos

Intercambio electrénico de datos

Captura con cddigo de barras

Sistema y/o aplicativos de
gestion de bodegas

Sistemas y aplicativos de planificacién
de recursos empresariales

Pronésticos y/o
planeacién de demanda

Sistema y/o aplicativos
de administracién de transporte

Captura con identificacion
de radio frecuencia

0% 10%

Fuente: Encuesta Nacional Logjstica (2018]).

RECOMENDACIONES

Accion publica. Promover esquemas de cofinanciacion
para mejorar el acceso y los tiempos de cargue y descar-
gue en las grandes zonas urbanas, puertos, aeropuertos
y puntos estratégicos de conexién modal.

La red nacional de autopistas en Colombia no cuenta con
conexiones viales que mantengan la velocidad y seguridad
en las areas urbanas (DNP, 2020c). Por ejemplo, se observa

64,4 %

20% 30% 40% 50% 60% 70%

que en el momento de ingresar a las ciudades los vehiculos
de carga reducen su velocidad de 50 km/h a 10 km/h, lo que
afecta la eficiencia de los procesos logisticos (DNP, 2020a).

El articulo 99 de la Ley 1955 de 2019 establece que la
Nacién puede prestar apoyo técnico y financiero para la
construccién de sistemas de transporte colectivo y masi-
vo. No obstante, es fundamental extender este esquema de
financiacién a toda la cadena logfistica y al transporte de car-
ga. Por lo tanto, se recomienda promover esquemas de co-
financiacion ciudad-Nacién que permitan la construccién o



el mejoramiento de accesos viales y zonas de cargue y des-
cargue en las aglomeraciones urbanas y en puntos impor-
tantes de la cadena logistica, como puertos y aeropuertos®.

Una propuesta para lograr lo anterior es modificar la Ley
105 de 1993 fijando un esquema de contrapartida con recur-
sos del PGN, de acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
lo que permitiria delegar en la Nacién competencias para in-
tervenir los accesos de la red nacional en las areas urbanas.
De igual forma, y en linea con el CONPES 3996 de 2020, se
sugiere identificar instrumentos de captura de valor de sue-
lo en algunos corredores logisticos, teniendo en cuenta que
la urbanizacidn generada alrededor de estas zonas no ha
generado recursos para su mejoramiento y mantenimiento.

Finalmente, ademas de aumentar la financiacién y con
miras a mejorar el acceso a zonas urbanas y puntos im-
portantes de la cadena logistica, es importante promover
directrices para lograr un acuerdo entre las politicas de mo-
vilidad locales y las de distribucién urbana de carga nacio-
nal. Una alternativa es utilizar los POT para definir directrices
sobre movilidad urbana de carga, lo cual requiere de lideraz-
go y compromiso de autoridades locales para avanzar en
un apropiado disefio de corredores logisticos que incluyan
aspectos de dltima milla.

Accion publica. Realizar los estudios técnicos para im-
plementar dispositivos BWIM como sustitutos o comple-
mentos a las basculas de pesaje tradicionales.

Una de las formas en la que tecnologia puede contribuir al
proceso logistico es mejorando el control del sobrepeso de
los camiones. De hecho, el control del peso es indispensable
para la seguridad vial, el mantenimiento de las carreteras,
disefiar modelos de control de contaminantes del aire y crear
rutas Gptimas para el transporte de la carga (Badilla, 2007).

En Colombia, el peso de los vehiculos se obtiene a través
de basculas instaladas en estaciones de pesaje, paralelas a
carreteras principales, y se encuentra regulado por la Reso-
lucién 2498 de 2018. Los costos de inversién inicial para una
estacion de pesaje incluyen eventuales gastos de expropiacion
de terrenos, equipamiento, obra civil y costos de operacién y
mantenimiento. Ahora bien, ademads de ser onerosa, la opera-

cién de las estaciones es lenta, lo que puede generar retrasos
y altos tiempos en los procesos logisticos (BID, 2020b).

Una de las tecnologias disponibles para el control de
peso implementada en Estados Unidos, Japdn, Eslovenia,
Suecia y Croacia es la Bridge Weight-In-Motion (BWIM], que
instala sensores en puentes estratégicos de las rutas na-
cionales para obtener el peso de los vehiculos que circulan,
sustituyendo y complementando la operacién de las esta-
ciones permanentes (Arrubla y Monroy, 2013). Por ello, se
recomienda al Invias y al Ministerio de Transporte realizar
los estudios técnicos y las pruebas piloto para la implemen-
tacién de estas herramientas.

Accién puiblica. Poner en marcha proyectos estratégicos
de infraestructuras logisticas especializadas (ILE) y di-
sefiar un plan de promocion de estos.

Las ILE, definidas en el articulo 12 de la Ley 1682 de 2013,
son areas delimitadas en las que se realizan procesos lo-
gisticos de transporte, almacenamiento, distribuciéon y ma-
nipulacién de mercancias. Estas infraestructuras incluyen
nodos de abastecimiento mayorista, centros de transporte
terrestre, areas logisticas de distribucién, zonas de carga
terrestre y aérea, entre otros, y promueven el desarrollo
del trasporte intermodal dado que funcionan como nodos
de conexién para la operacién ferroviaria y carretera con
puertos maritimos y fluviales (DNP, 2008).

Aunque el CONPES 3547 de 2008 priorizé un portafolio
de 20 proyectos de ILE, después de 12 afos de su aproba-
cién no hay proyectos de esta clase que hayan superado la
etapa de factibilidad y disefio. Por lo tanto, se recomienda
poner en marcha los proyectos de ILE que desde 2018 se
encuentran en estructuracién técnica, legal y financiera: la
Plataforma Logistica del Eje Cafetero, la Zona de Actividades
Logisticas de Buenaventura y la Plataforma Logistica de La
Dorada en Caldas, de los cuales se destaca que ya cuentan
con financiacién del Gobierno Nacional, con el acompafia-
miento de los gobiernos locales (DNP, 2020a] .

Adicionalmente, se recomienda que el DNP, con el apo-
yo del Ministerio de Transporte y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, disefien un plan estratégico dirigido a

3. Vale la pena mencionar que el CONPES 3991 establece que se elaborara un plan de accién para la construccién y mejoramiento de accesos y pasos urbanos

de la red vial principal del pafs.
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los entes territoriales para la promocién de las ILE. Se pro-
pone que este plan defina que las ILE sean consideradas en
instrumentos de planeacién urbana como POT y planes de
movilidad. De igual forma, este documento deberia incluir
esquemas de financiamientos como el uso de APP, aprove-
chamiento de la iniciativa privada, entre otros.

Accion publica. Implementarla Resolucion 509 de 2020 para
garantizar la interoperabilidad de los peajes electrénicos.

EICONPES 3991 de 2020 define la necesidad de reglamentar
la tecnologfa de flujo libre para el cobro de peajes en el pais.
Sin embargo, a enero de 2020, solo 47 de los 142 peajes del
pais cuentan con el desarrollo tecnolégico necesario para
utilizar el dispositivo TAG, o el chip electrénico, que permi-
tird poner en marcha los peajes electrénicos en el pais. En
2018, con la Resolucién 546 de 2018, el Ministerio de Trans-
porte dispuso los lineamientos y los requisitos para poner
en marcha el Sistema de Interoperabilidad de Peajes con
Recaudo Electrénico Vehicular (IP/REV), designando que los
responsables de los peajes tendrian hasta el 12 de marzo
de 2019 para certificarse como operadores. No obstante,
mediante la Resolucién 883 de marzo de 2019 se aumenté
este plazo para el 12 de marzo de 2020. Adicionalmente,
mediante la Resolucién 509 de 2020 se prorrogé de nuevo
para el afio 2021.

La decision de prérroga fue tomada debido a que aun
no se ha definido la regulacién que ejerceria el Gobierno
Nacional sobre los responsables de los peajes y los inter-
mediarios encargados del recaudo a través del dispositivo
(Ministerio de Transporte, 2020a). Entre los beneficios de
este mecanismo se cuentan las reducciones en tiempo en el
proceso de pago, la disminucién de las congestiones vehicu-
lares y los ahorros en combustible (Ministerio de Transpor-
te, 2018]. Por ello se recomienda realizar un diagndstico y
una evaluacién del funcionamiento actual del cobro de pea-
jes, de tal forma que los resultados de este estudio sirvan
de insumo para que el Grupo de Sistemas Inteligentes de
Transporte del Ministerio de Transporte formule un proyecto
de acto administrativo con la propuesta de reglamentacion.

Vale la pena mencionar que, durante la crisis por CO-
VID-19, en paises como México el uso exclusivo de peajes
electrénicos es implementado como una medida sanitaria
que evita el contacto con el efectivo y permitié seguir recau-

dando estos cobros de manera continua (Infrastructure Pro-
motion and Operation, 2020).

Coordinacién publico-privada. Escalarlos pilotos de transpor-
te nocturno, involucrar al sector privado y realizar los ajustes
normativos Y tecnoldgicos que permitan las operaciones de
cargue Y descargue de mercancias en estas jornadas.

En 2019 se realizé un programa piloto en la aduana del ae-
ropuerto de Bogota que incluyé la prestacion de servicios
en horarios extendidos bajo la iniciativa 7x24, en el que las
solicitudes recibidas en tiempos extendidos representaron
menos del 1 % de las operaciones. El bajo uso de este meca-
nismo contrasta con los beneficios del transporte nocturno
de mercancias. Por ejemplo, en otro piloto de transporte noc-
turno de mercancias realizado en Bogot3, Cali, Barranquilla
y Buenaventura, los resultados revelan que la velocidad pro-
medio aumenté en un 100 % y los vehiculos mejoraron sus
tiempos de recorrido en un 50 % (Ministerio de Transporte,
Sepro y Universidad Nacional, 2018).

Con el propdsito de incentivar el uso de este mecanis-
mo, se recomienda al Ministerio de Transporte, en coordina-
cién con los Gobiernos locales, realizar los ajustes normativos
necesarios para contar con una apropiada regulacién sobre
zonas Yy tiempos de cargue y descargue en jornadas noctur-
nas. Para promover este esquema también es necesario que
la regulacién incluya aspectos complementarios al servicio
de transporte de mercancias, como es el caso de los patios de
contenedores y los lavadores de automotores que funcionan
en horario diurno y deberian estar a disposicién de los trans-
portadores también en jornadas nocturnas. Vale la pena men-
cionar que, ademas de los aspectos regulatorios, para llevar a
cabo esta estrategia se requiere de una participacion activa del
sector privado y de autoridades locales, que puede ser lograda
mediante estrategias de articulacién publico-privadas como
comités de seguimiento a las practicas logisticas regionales.

Coordinacidn publico-privada. Adecuar la infraestructura
de los centros de ensefanza de programas especializa-
dos para conductores y generar esquemas de incentivos
para fomentar la inscripcion en ellos.

Segun la ENL 2015, el 64,3 % de los trabajadores a cargo de
los procesos de transporte solo tienen bachillerato (DNP,



2015). Ademas, el diagnéstico de este capitulo revela que
buena parte de las empresas encuestadas en la ENL no
implementan herramientas TIC en sus procesos logisticos.
Por lo tanto, y aprovechando que el pais ya cuenta con un
catalogo de cualificaciones de capital humano para logistica
y transporte, se recomienda que el Ministerio de Educacion
Nacional promueva el disefio de programas de educacién
superior relacionados con logistica, los cuales necesaria-
mente deberan incluir un componente TIC.

En el marco de la promocién de estos programas se re-
comienda que las instituciones de educacién superior (IES)

adapten su infraestructura a las exigencias de la nueva ofer-
ta educativa. Por ejemplo, para acreditar las competencias
del conductor, es importante que las IES cuenten con cen-
tros técnicos de formacién con simulacién.

Finalmente, para incentivar la inscripcién en es-
tos programas, se recomienda que en el corto plazo las
aseguradoras puedan emitir primas de seguros dife-
renciadas de acuerdo con el nivel de formacién de los
conductores. De hecho, en el largo plazo las certificacio-
nes educativas deberdn ser requisitos indispensables
para movilizar la carga.
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INFRAESTRUCTURA, TRANSPORTE Y LOGISTICA EN LA CRISIS
POR COVID-19

En el marco de la crisis por COVID-19, la infraestructura,
el transporte y la logistica han sido fundamentales para
mitigar el impacto de la pandemia en tanto permiten ga-
rantizar el abastecimiento de bienes esenciales en todo
el pais, conectan los territorios y son fuentes de empleo
e ingresos para los hogares.

El reto ha sido inmenso en Colombia y en el mundo
entero. En materia de transporte de carga, el BID estima
que en un escenario optimista las empresas de este sec-
tor en América Latina reducirian sus ventas en un 20 %,
mientras que en el escenario pesimista la reduccién es
del 60 % (BID, 2020a]. En Colombia, particularmente, se
observé una disminucién cercana al 30 % en la cantidad
de viajes terrestres de carga y toneladas transportadas
entre abril y mayo de 2020 (Colfecar, 2020).

Enlo que respecta al transporte aéreo, la Asociacion
Internacional de Transporte Aéreo (IATA) proyecta que el
2020 serd el peor ano de la historia para las aerolineas
con pérdidas netas de USD 84 mil millones, que compro-
meten cerca de 21 millones de empleos (IATA, 2020). En
Colombia existen alrededor de 32.700 empleos direc-
tos y 253.000 empleos indirectos que se encuentran en
riesgo en la industria aerondutica (DNP, 2020b).

De igual forma, el aislamiento obligatorio afectd la
modernizacion de los aeropuertos concesionados en
el pafs de la siguiente forma: la ampliacién de la pérgo-
la del aeropuerto Rafael Nufiez se reiniciard en julio de
2020; en el aeropuerto Ernesto Cortissoz el acta de re-
cibo definitivo se aplazard hasta 2021, y la moderniza-
cién del aeropuerto El Dorado se encuentra en etapa de
estudios y disefos, pero la ejecucién se prorrogé hasta
el afo 20216,

Por su parte, con la crisis del COVID-19, los ingresos
de las concesiones se vieron afectados. En el caso de
los proyectos de cuarta generacién (4G), la inversion
esperada para 2020 ascendia a COP 8,9 billones de pe-
sos, pero con la suspensién temporal de los proyectos

se estima que se dejaran de ejecutar entre COP 0,6 bi-
llones y COP 3,7 billones, presentando aplazamientos en
tres proyectos previstos para entregar en 2020 (Corfi-
colombiana, 2020).

Por todo lo anterior, el Gobierno Nacional puso en
marcha algunas medidas para compensar los efectos
mencionados. Por ejemplo, mediante los decretos 482
de 2020 y 575 de 2020 se realizaron reformas transi-
torias como la suspensidn de cobro de estacionamien-
tos de aviones, la posibilidad de que los concesionarios
puedan adicionar en mas del 20 % el valor o el tiempo de
los contratos, la autorizacidn del transporte de carga en
cabinas de pasajeros, la disminucién y el aplazamientos
de impuestos, entre otras.

Ademas de las medidas implementadas en materia
de transporte, es primordial enfatizar que el sector de la
infraestructura y la construccion es fundamental para
la reactivacién econémica. El resurgimiento de la econo-
mia exige politicas que promuevan el empleo, y el poten-
cial de los sectores de la construccién e infraestructura
en este aspecto es amplio, teniendo en cuenta sus enca-
denamientos productivos (Aiyar, 2020). De hecho, una
investigacion revela que un aumento de COP 1 en la de-
manda de obras civiles tiene un impacto de COP 2,7 so-
bre la produccién de la economia. Este mismo estudio
muestra que un aumento de la demanda de obras civiles
por COP 1 billén genera 28 mil empleos (Salazar, Forero,
Becerra y Pinchao, 2017).

Vale la pena mencionar que en diferentes paises se
han tomado medidas fiscales y financieras dirigidas a
promover el sector de la construccién. Por ejemplo, en
Chile el Ministerio de Vivienda y Urbanismo anticipa los
pagos a las empresas constructoras de vivienda social
para que cubran el salario de los trabajadores. Por su
parte, en Bélgica la Oficina de Desempleo Nacional paga
el 70 % del salario a los empleados del sector construc-
cién durante el periodo de emergencia (BID, 2020c).

6. Fuente: Sinergia seguimiento (DNP): https://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEnt/33/1604/5804. Consulta realizada el 1 de julio de 2020.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion

Elaboracién de un Plan
Maestro de Infraestructura
de largo plazo para Colombia

Desmonte de la tabla de fletes

Fortalecer la politica de
concesiones de largo
plazo del pais

Crear una entidad de
regulacion para la industria
y lainfraestructura
de transporte

Modificar la Ley 80/1993 para
hacer mas transparentes los
procesos de contratacion
publica mediante el
uso de pliegos tipo

Establecer una regulacién
que permita contar con
una oferta moderna del

parque automotor

Afio en el cual
fue acogida

2010

2011

2012

2014

2018

2019

Impacto esperado/observado

El primer plan maestro de transporte
fue disefiado en el afio 2010 con
visién a 2032. Luego, en 2015
se presentd el Plan Maestro de
Transporte Intermodal (PMTI) con
horizonte a 2035, que se propone
laintervencién de 101 vias y
Slineas férreas y el dragado y
remodelacién de todos los puertos.

El Decreto 2092 del 14 de junio de
2011 puso fin a la tabla de fletes que
regia en el mercado de transporte
carretero de carga desde 1997. Esta
tabla, ademas de ir en contravia de
la libre competencia, incentivaba
la informalidad y aumentaba la
circulacién de vehiculos antiguos
que no hubiesen sido rentables bajo
condiciones de libre mercado.

La Ley 1508 de 2012 establecié
un régimen juridico para las
asociaciones publico-privadas.
Esta ley surgid para fomentar la
inversion privada en el desarrollo
de lainfraestructura del pais.

El Decreto 947 de 2014 creé

la Comisién de Regulacion de

Infraestructura y Transporte
(CRIT), cuyo objetivo es disefar
y definir el marco de regulacién
econdmica para atender fallas de

mercado, promover la competencia
y controlar los monopolios.

La Ley 1882 de 2018 modificé el
estatuto de contratacién publica para
incluir la implementacién obligatoria

de pliegos tipo en procesos
relacionados con obras publicas
de infraestructura de transporte.

EI CONPES 3963 de 2018 dispuso
los lineamientos de politica para
liberar el congelamiento del
parque automotor. Uno de los
objetivos de este documento es
promover la entrada de vehiculos
de transporte de carga al pais
con menos impacto ambiental. Se
espera que esta politica reduzca
la edad promedio del parque
automotor a 15 afios (DNP, 2019b).

Observaciones

Del PMTI se han derivado planes
adicionales para los diferentes modos.
Por lo tanto, es indispensable que una

politica nacional rectora establezca
una unica hoja de ruta (ver seccion de
recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste].

No obstante, se instauré el Sistema de
Informacién de Costos Eficientes para
el Transporte de Carga (Sice-TAC), lo que
mantiene al mercado en un esquema
de libertad vigilada (ver seccién de
recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste].

Es necesario garantizar un marco
institucional sélido que promueva las
APP de iniciativa privada (ver seccion

de recomendaciones nuevas).

Después de seis afios de su creacién, la CRIT

no ha iniciado su operacién (ver seccién
de recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste).

Se han presentado casos de
gobernaciones y alcaldias que han
ignorado la implementacién del nuevo
modelo de contratacién (CCl, 2019).

Asi mismo, se requiere realizar
controles periédicos al crecimiento
del parque automotor (ver seccién de
recomendaciones que aln no han sido
acogidas, en las cuales el CPC insiste).
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Recomendacion

Definir un procedimiento
de registro, estructuracién
y autorizacion de las ILE

Incentivar los esquemas
que permitan adecuar la
infraestructura en los sitios
de cargue y descargue

Elaborar un plan de
optimizacién de los
accesos terrestres y
fluviales, comenzando
con las principales zonas
portuarias del pafs

Afio en el cual

Impacto esperado/observado

fue acogida

que para el 2020 el DNP y el

Ministerio de Transporte presentaran
2020 un acto administrativo que defina

el procedimiento de autorizacién
y registro de los proyectos que
se clasifiquen como ILE.

En el CONPES 3982 de 2020 se
sugiere que el DNP y el Ministerio

de Transporte definan lineamientos

de ordenamiento territorial que
orienten el disefio de medidas
de gestion de la operacion de
carga, como zonas, periodos y

horarios de cargue y descargue.

2020

En 2020, el Gobierno Nacional
aprobé el plan de dragado para
garantizar la navegabilidad en el
canal del puerto de Barranquilla.

2020

EI CONPES 3982 de 2020 dispuso

Observaciones

Es importante poner en marcha
los proyectos ILE que superaron la
fase de factibilidad y estudios.

Estos lineamientos son claves, pero
también es necesaria la coordinacién
con las entidades territoriales para
implementar estas zonas.

No obstante, falta desarrollar un plan para
los puertos de Buenaventura y Cartagena.

Recomendaciones que aln no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

Recomendacién

Expedir una politica nacional
rectora que establezca
una Unica metodologia

de priorizacién de
proyectos, el cronograma
para su ejecucion y su

correspondiente financiacién

Poner en marcha la
Unidad de Planeacién de

Infraestructura de Transporte

Promover el mercado de
capitales para diversificar el
esquema de financiamiento

del programa de cuarta
generacién de concesiones

4G y garantizar condiciones
para aumentar la
confianza inversionista

Contar con una Unica hoja de ruta, para todos

Impacto/costo de oportunidad

los modos y todos los tipos de carga, que
le permita al pais realizar las inversiones
necesarias en el mediano y largo plazo.

Lograr que la planeacién del sector de la
infraestructura y el transporte sea dirigida

¢0Quién puede hacer la
diferencia?

Mintransporte y

Tipo de recomendacion

DNP, Mintransporte,
Minhacienda, ANI,
Invias y FDN

Accién publica

Accién publica

desde una entidad rectora que unifique la Minhacienda
visién de todos los modos de transporte.
Lograr el cierre financiero de la segunda y tercera . .
& & J Minhacienda,

ola de las 4G y conseguir que la banca nacional
cuente con un grado de exposicion al sector
de lainfraestructura entre el 10 % y el 15 %.

FDN y entidades

Coordinacién publico-privada
financieras



¢Quién puede hacer la

Recomendacién Impacto/costo de oportunidad . . Tipo de recomendacidn
diferencia?
Establecer nuevas Agilizar la rehabilitacién, construccion y Minhacienda, AN,
fuentes de financiamiento puesta en operacién de los principales FDN, Mintransporte Accién publica
para el modo férreo corredores ferroviarios del pafs. e Invias
Establecer una politica
ferroviaria que incluya Definir las condiciones para contar con
lineamientos técnicos vias ferroviarias, para el transporte de ANI, Mintransporte ecionEihlica
que promuevan y faciliten carga y pasajeros, que se conecten e Invias P
la construccién de de manera ininterrumpida.
corredores ferroviarios
Definir el cronograma ANI, Viceministerio

Garantizar la navegabilidad sostenible durante
de la APP para recuperar = . A i de Infraestructura,
todo el afio y brindarle eficiencia y confiabilidad

la navegabilidad del . Cormagdalena
ala carga transportada por este medio.
rio Magdalena y DNP

Accién publica

Aumentar la inversion en

el desarrollo del modo . L ANI, Minhacienda,
il i s Incrementar la inversién publica y generar

. incentivos suficientes para facilitar
recursos provenientes de e
. la entrada de operadores logisticos
la sobretasa a la gasolina

) especializados en este modo. ONP
y el uso de concesiones Y

portuarias a largo plazo

Viceministerio de
Infraestructura, Accién publica
Cormagdalena

Culminar la modernizacién . o Direccién General
de los aeropuertos y cumplir Garantgar el cumPI|m|ento de la meta de Ia Aerocivil
. . del Gobierno anterior de contar con 17 . - o .
con la implementacién y Direccién de Coordinacién publico-privada

aeropuertos modernizados y culminar el

Infraestructura d
del Plan Maestro del Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado. . S €
Aeropuerto El Dorado Mintransporte

Mejorar las condiciones de libre competencia
Culminar el esquema de en el sector de transporte de carga y, en
libertad vigilada y permitir linea con la tendencia mundial, promover
que los fletes se generen en la tercerizacion de este servicio. Esto

condiciones de competencia permitiria disminuir el porcentaje de
empresas que cuentan con flota propia.

Viceministerio
de Transporte de Accién publica
Mintransporte

Poner en funcionamiento la Separar la regulacién econémica del Ministerio
Comisidén de Regulacion de de Transporte para que este sea Unicamente
Infraestructura y Transporte el responsable de la politica sectorial.

Mintransporte y

Minhacienda Accién publica

Contar con un promedio de edad del parque
automotor de 15 afios en 2022 y cumplir
con la meta de reducir el 20 % de las
emisiones del pais para el afio 2030.

Definir un procedimiento para
monitorear el crecimiento
del parque automotor

Viceministerio
de Transporte de Accién publica
Mintransporte
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¢0Quién puede hacer la

Recomendacion Impacto/costo de oportunidad X .
diferencia?

Tipo de recomendacién

Definir el marco normativo

para normalizar el uso de Habilitar el uso de los VCC en las carreteras del

pais, con lo cual se reducen el costo logistico
del modo carretero en 21 %, la congestién
vial en operaciones de cargaen 46 % y las

que se permita su entrada emisiones de gases en 27 % (DNP, 2019a).
permanente al mercado

Viceministerio
de Transporte del
Mintransporte
e Invias

vehiculos de carga de alto
rendimiento (VCC), de modo

Accidn publica

Adecuar la infraestructura de
los centros de ensefianza de

Viceministerio
de Transporte del
programas especializados Tener conductores que cuenten con Mintransporte,
para conductores y competencias laborales apropiadas para Direccion de Coordinacién publico-privada
generar esquemas de mejorar la eficiencia y calidad del servicio. Formacidn para el
incentivos para fomentar Trabajo del SENA

lainscripcién en ellos y sector privado

Viceministerio de

Promover esquemas de Infraestructura
cofinanciacién para mejorar Gafant|zar que el c'reC|m|ento urbano sea de Mlntrgr?sporte,
. mas ordenado, mejorar el uso del suelo y Direccién de
el acceso vial de todos los i 8 - o s
- optimizar la articulacion logistica entre la red de Infraestructura Accién publica
actores de la cadena logistica " .
carreteras, los otros modos y las instalaciones y de Desarrollo
a las grandes zonas urbanas, de almacenamiento y distribucion de la carga. Territorial del DNP

puertos y aeropuertos y autoridades de

planeacién local

Viceministerio de

a Infraestructura
Poner en marcha Aumentar el niimero de proyectos ILE :
- . de Mintransporte,
proyectos estratégicos de en estructuracién y contar con un ONP Minvivienda Coordinacion pablico-privada
infraestructuras logisticas sistema de plataformas logisticas que (‘antidades ' P P .

especializadas (ILE) permita reducir el costo logfstico. territoriales

sector privado

Implementar la Resolucidn | Reducir e'l(tlempo ehn ellprocezr de pagoy Viceministerio
546 de 2018 para garantizar la as congestiones vehiculares. El paso por un defiransports da
) " . carril con pago en efectivo es en promedio de ; S
interoperabilidad de los peajes e Mintransporte y Accién publica
lectréni | I 131 segundos, y con pago electrénico es de Direccion General
ClEEIEES Y e amentgr € nueve segundos (Ministerio de Transporte, de a AN
uso de basculas electrdnicas BlE

Sepro y Universidad Nacional, 2009).

Escalar los pilotos de

transporte nocturno, Viceministerio

de Transporte de
Mintransporte,
entidades
territoriales y

Aumentar la velocidad y los tiempos
de recorridos. Por ejemplo, los pilotos
realizados en Bogota revelan un aumento
en la velocidad de la ciudad del 100 % y en

que permitan [as operaciones sus tiempos de recorrido de un 50 %. ivad
de cargue y descargue de sector privado

mercancias en estas jornadas

involucrar al sector privada
y realizar los ajustes

. o Coordinacién publico-privada
normativos y tecnolégicos




Recomendacién Impacto/costo de oportunidad

Definir un proceso para
integrar al sector productivo
en la priorizacién de proyectos
de infraestructura para
promover la iniciativa privada

Integrar al sector productivo a la priorizacién
de proyectos, lo que permitira promover
el mecanismo de la iniciativa privada y

evitar que el sector se desgaste en la
estructuracién de proyectos innecesarios.

Implementar el programa
de vias terciarias, Colombia
Rural y actualizar el
inventario de estas vias.

Garantizar la operacién del programa y
actualizar el inventario de estas vias.

Nuevas recomendaciones

Recomendacion Impacto Esperado

Promover la entrada de nuevos
inversores disminuyendo el tiempo en
que empezaran a recibir sus pagos.

Modificar la Ley 1508 de
2012 para permitir pagos
por unidades de ejecucién

Utilizar recursos que
provengan de la enajenacion
de activos del Estado como
fuente de apalancamiento de
proyectos de infraestructura

Aumentar los recursos con los que
cuenta el Gobierno Nacional para realizar
grandes proyectos de infraestructura
que permitan reactivar la economfa.

Expedir un CONPES y un
decreto reglamentario para
utilizar la Contribucién
Nacional de Valorizacién
(CNV]) para financiar
proyectos de infraestructura

Se estima que el financiamiento para
proyectos de infraestructura de la CNV
se ubica entre los COP 6 y 11 billones.

Realizar los estudios
técnicos para implementar
dispositivos BWIM

Disminuir los tiempos en los procesos logisticos
y aumentar el nimero de puntos de pesaje que
permitan hacer control a |a carga transportada.

¢Quién puede hacer la

diferencia?

DNP, Mintransporte,
Minhacienda, AN,
Invias y FDN

Invias, Minhacienda,
DNP y entidades
territoriales

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Ministerio de
Transporte y
Agencial Nacional
de Infraestructura

Minhacienda

DNP, Mintransporte
y Minhacienda

Inviasy
Mintransporte

Tipo de recomendacidn

Coordinacién publico-privada

Accién publica

Tipo de recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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DESTACADOS

Energia en la crisis por el COVID-19

e Entre marzo y agosto de 2020, la demanda de energia cayé en 5,3 % respecto al mismo periodo de 2019. La demanda
regulada de energia presenté una caida de 2,3 %, mientras que la no regulada se redujo en 11,8 %.

Confiabilidad

e La capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado Nacional aumenté en 0,9 % en 2019, alcanzando los 17.462 MW. La
generacion hidraulica es la mas representativa, con una participacién del 63,2 % del total, seguida por la térmica con el 29,2 %.

e Lacobertura de energia eléctrica fue de 96,5 % en 2018. Mas de 495 mil hogares no cuentan con acceso a este servicio
en Colombia.

Precio de la energia

e En Colombia el precio promedio de la energia para el sector industrial, después de impuestos, es de USD 12,9 centavos
por kWh, cercano al promedio de América Latina y superior en 30,3 % al promedio OCDE.

e En el primer semestre de 2020 el precio de la energia en bolsa experimentd un incremento de 53 % frente al mismo periodo
de 2019, explicado principalmente por el bajo nivel de los embalses.

Calidad en el servicio

e Colombia obtuvo un puntaje de 6 sobre 8 en el indice de Fiabilidad del Suministro Eléctrico y Transparencia de las
Tarifas del Banco Mundial. Este resultado es mejor al promedio de los paises de América Latina y equivalente al 80 %
del promedio de los paises de la OCDE.

e En 2018, en ciudades como Monterfa los usuarios del servicio eléctrico estuvieron sin energia 77,2 horas en promedio
y registraron 80,4 interrupciones, mientras que la ciudad de Medellin presentd cortes de energia menores a cuatro horas
y menos de ocho interrupciones en el afio.

Eficiencia energética
e El sector transporte consumié el 43,3 % de la energia demandada en 2018, seguido por la industria manufacturera con
el 24,2 % y el sector residencial con 21,7 %.

e Las mezclas de diésel y gasolina son los energéticos mas consumidos en el pais, con el 40,7 % de la demanda. En segundo
lugar se encuentran el gas natural y |a electricidad con el 30,1 %.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccidn se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

1. Diversificar la matriz de generacién eléctricaatra- 3. Impulsar los sistemas de generacion distribuida y

vés de la expansion de la capacidad instalada de la respuesta de la demanda.
fuentes convencionales y no convencionales. 4. Incrementar el monitoreo y el control sobre la pres-
2. Continuar desarrollando una estrategia de abaste- tacién del servicio de energia.

cimiento de gas natural a precios competitivos, a
través de la produccién nacional y la importacion.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE ENERGIA
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| sector de la energia desempefia un rol estratégico

para alcanzar un mayor desarrollo econémico a través

de su doble funcidn: como insumo para los procesos
productivos y como bien de servicio publico que brinda ma-
yor bienestar a la poblacién (UPME, 2020]). Al ser un motor
de equidad social y de gran aporte para el crecimiento eco-
némico, la energia es fundamental para que Colombia avan-
ce en materia de productividad y competitividad a partir de
acciones encaminadas a lograr una mayor cobertura, con-
fiabilidad y eficiencia en el uso del recurso.

Con las reformas al sector introducidas a través de las
leyes 142 y 143 de 1994, se reestructurd la dindmica del
mercado impulsando una mayor competencia y establecien-
do un nuevo marco institucional y regulatorio. Esto permitié
que el pais avanzara rapidamente en materia de cobertura
y que superara con éxito los riesgos latentes en la provision
del servicio. No obstante, algunos de los desafios estructu-
rales de la época persisten; entre estos, los relacionados con
acceso a la energia y la calidad en la prestacién del servicio.

En Colombia cerca de 1,5 millones de personas no cuen-
tan con conexion a la red eléctrica. De estas, alrededor del
80 % se ubican en zonas del pais geograficamente aisladas,
que se caracterizan por contar con altos niveles de necesi-
dades basicas insatisfechas. En lo que respecta a la cali-

dad del servicio, el pais presenta amplias brechas a nivel
regional en cuanto a la duracidn y la frecuencia con la que
se da la interrupcion del servicio, limitando el desarrollo de
las economias locales.

Por dltimo, entendiendo que la confiabilidad en el sumi-
nistro eléctrico pasa por diversificar la matriz de generacion,
que es predominantemente hidrica y térmica, el pais requie-
re avanzar en la implementacién de mecanismos comple-
mentarios que aseguren la disponibilidad del recurso. Si bien
las subastas de energias renovables de 20192 han contribui-
do en este objetivo, es necesario materializar dichos esfuer-
zos para consolidar una matriz de generacién resiliente al
cambio climatico y de bajas emisiones de carbono.

Este capitulo se divide en cuatro secciones: (1) confia-
bilidad, (2] precio, (3] calidad del servicio y (4) eficiencia
en el uso del recurso, y ofrece recomendaciones al final de
cada una de estas. El capitulo cierra con un analisis de la re-
lacién entre el sector de energia y la crisis por el COVID-19,
algunas medidas adoptadas y los retos y oportunidades de-
rivadas de esta. En la version 2019 del capitulo se hicieron
14 recomendaciones, de las cuales tres han sido acogidas.
La presente version insiste en 11 recomendaciones cuya
adopcidn sigue pendiente e introduce tres nuevas, para un
total de 14 recomendaciones.

2. En febrero de 2019 se realiz6 la Gltima subasta de Cargo por Confiabilidad, a través de la cual se asignaron obligaciones de energia en firme a ocho proyec-
tos de fuentes no convencionales (seis edlicos y dos solares], que suman cerca de 1.398 MW de capacidad instalada. En octubre de 2019 el Ministerio de

Minas y Energia, cumpliendo con las metas establecidas en el PND 2018-2022, realizé la segunda subasta de energias renovables del pafs. A través de ella se
logré la asignaci6n de contratos de energia de largo plazo a nueve proyectos de energia renovable (seis eclicos y tres solares).
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CONFIABILIDAD

La confiabilidad de la matriz energética indica la capacidad
que tiene el sistema de generacidn de abastecer la demanda
en todo momento, cumpliendo los requerimientos técnicos
de calidad y suficiencia (UPME, 2020). Las acciones orien-
tadas a la ampliacién de la cobertura y el mejoramiento de
la capacidad de generacion contribuyen al logro de este ob-
jetivo. Para el caso colombiano, la capacidad efectiva neta
del Sistema Interconectado Nacional (SIN) ha aumentado a
una tasa promedio anual de 3,1 % en los Gltimos 10 afos. En
2019 present6 un incremento de 0,9 % y se ubico en 17462

MW. Este valor fue 1,6 veces mayor a la demanda maxima
de potencia, la cual fue de 10.642 MW.

En cuanto a las principales fuentes de generacion, la
energfa hidraulica es la mas representativa, con una par-
ticipacion del 63,2 % del total y una capacidad efectiva de
11.041 MW. En segundo lugar se encuentra la generacién
térmica con el 29,2 %, contribuyendo en 5.102 MW. Por lti-
mo, las fuentes no convencionales, cogeneradores y plantas
menores participaron con el 7,6 % en 2019 y aportaron 1.319
MW a la capacidad efectiva de generacion del SIN (Grafica 1).

Grafica 1. Capacidad efectiva neta del Sistema Interconectado Nacional y demanda méxima de potencia (MW). 2010-2019.

La capacidad efectiva neta del SIN fue 1,6 veces mayor a la demanda maxima de potencia en 2019.
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CONFIABILIDAD

A pesar de que el pais se caracteriza por contar con una
matriz de generacién de bajas emisiones de carbono, la
alta dependencia de la economia de su principal fuente
de generacién la ha hecho vulnerable ante la ocurrencia
de eventos climaticos adversos, como el fendmeno de
El Nifio, en el que la disponibilidad del recurso hidrico es
variable y pone en riesgo la efectiva provisién del sumi-
nistro eléctrico.

Durante los periodos de normalidad hidrolégica, la ge-
neracién hidraulica estd en capacidad de abastecer cerca
del 85 % de la demanda. En contraste, durante periodos se-
cos, como los observados entre 2015-2016 y los primeros

meses de 2020, en los que los niveles de los embalses han
sido histéricamente bajos, las fuentes de generacién térmi-
ca cubrieron casi el 40 % de la demanda (Gréafica 2], lo que
significé costos de generacion mas altos y mayores emisio-
nes de gases de efecto invernadero.

Este escenario pone de manifiesto dos necesidades
apremiantes para la economia colombiana: por un lado, ase-
gurar una oferta de energia en firme y eficiente en el largo
plazo capaz de abastecer el incremento de la demanda y,
por otro lado, diversificar la matriz de generacién eléctrica
de modo que el pais minimice el riesgo de interrupcién en
el servicio por cuenta del cambio climatico.

Gréfica 2. Generacion de energia a partir de fuentes hidricas y térmicas (GWh] y nivel de los embalses (%), 2015-2020.

La matriz energética de Colombia es altamente vulnerable ante la variabilidad climatica.
En periodos de sequia la generacidn hidraulica, que es la més representativa, ve afectada su confiabilidad.
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CONFIABILIDAD

Por otra parte, uno de los retos mds importantes a los que se
enfrenta el pais, y que persiste hasta ahora, tiene que ver con
el acceso de la poblacién al servicio de energia. De acuerdo con
cifras del Sistema de Informacion Eléctrico Colombiano (SIEL],
la cobertura de energia en Colombia fue de 96,5 % en 2018.
Es decir, cerca de 495.000 hogares [aproximadamente 1,5
millones de personas) no cuentan con acceso a este servicio.

A nivel territorial, las brechas en materia de cobertura
son significativas: mientras que departamentos como el

Archipiélago de San Andrés y Providencia, Risaralda, Quin-
dio y Bogotd D.C. se encuentran muy cerca de alcanzar una
cobertura universal, de otro lado, La Guajira, Vichada y Vau-
pés presentan tasas de cobertura inferiores al 60 % (Grafi-
ca 3). En cuanto al nimero de viviendas sin conexién a la
red eléctrica, estas se concentran en los departamentos
de La Guajira (81.960 viviendas], Narifio (36.264), Cauca
(32.275]) y Chocd (29.559).

Grafica 3. Cobertura del servicio de energia eléctrica (%). Departamentos de Colombia, 2018.

En 2018, cerca de 435 mil hogares no contaban con acceso al servicio de energfa eléctrica en Colombia.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Asegurar la confiabilidad y suministro de
energia a través de la diversificacién de la matriz de ge-
neracién nacional y el mejoramiento del mecanismo de
Cargo por Confiabilidad.

De acuerdo con la Unidad de Planeacién Minero Energética
(UPME, 2019a), la proyeccion de demanda de energja eléc-
trica del pais a 2033 podria ser un 51,8 % superior a la de
hoy. Segun esta entidad, en un escenario de mediano plazo
(2018-2023) no se requieren proyectos de generacion adi-
cionales a los que ya estan definidos via Cargo por Confia-
bilidad (UPME, 2018). No obstante, entre 2023 y 2031 si se
hace necesario incorporar nuevos proyectos, pues la oferta
serfa insuficiente en 2026, aun incluyendo la expansion de
la capacidad instalada prevista hasta esa fecha.

Asimismo, el Plan de Expansién de Referencia de Gene-
racion y Transmision 2017-2031 de la UPME (2018] plan-
tea que el sistema eléctrico nacional en el largo plazo debe
incluir alternativas de generacidn con fuentes no conven-
cionales de energia (FNCER). A partir de los resultados ob-
tenidos en la mds reciente subasta, la participacién de las
FNCER pasaria de menos del 1 % en el que se encuentra hoy,
arepresentar cerca del 12 % en 2022.

Extender la capacidad instalada de las FNCER no solo
ayudaria a satisfacer la demanda, sino que expandirfa la co-
bertura de los servicios de energfa a las zonas geograficas
mas remotas y aportaria un componente contraciclico en si-
tuaciones climaticas adversas. Esto tendria externalidades
positivas en materia medioambiental y permitiria continuar
consolidando a Colombia como uno de los paises con matri-
ces energéticas mas limpias del mundo.

Por otra parte, es fundamental dar continuidad a los pro-
yectos de generacion a partir de fuentes hidricas y térmicas
que aseguren el correcto abastecimiento de la demanda a pre-
cios competitivos. Esto cobra relevancia ante un escenario de

variabilidad climatica en el que eventos como el fenémeno de
EINifo se darian con mayor recurrencia en los préximos afos,
poniendo en tensién la confiabilidad del sistema ante una me-
nor disponibilidad del recurso hidrico. En este aspecto, aunque
resultan favorables las recientes medidas adoptadas por la Co-
mision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) (resoluciones
116, 121 y 125 de 2020°) para brindar mayor confiabilidad al
sistema en temporadas de baja pluviosidad, es necesario incor-
porar algunos ajustes al funcionamiento del mercado que ga-
ranticen la suficiencia del recurso energético en el largo plazo.

Como lo sefiala la Misién de Transformacién Energética
(MTE]), el mecanismo actual de Cargo por Confiabilidad tie-
ne tres debilidades importantes. Por un lado, genera el in-
centivo para que los grandes proveedores ejerzan poder de
mercado cuando surgen condiciones criticas del sistema. En
segundo lugar, ha propiciado mayores costos para los con-
sumidores y que se reduzcan los niveles promedio de agua
durante la temporada seca. Por Ultimo, la certeza de los in-
gresos proporcionados por el mecanismo reduce el incen-
tivo de los proveedores para vender contratos a largo plazo
con precio fijo para la energia y para comprar y vender otros
instrumentos de cobertura (Minenergia, 2020).

En este sentido, tal y como lo recomienda la MTE, es facti-
ble realizar ajustes al mecanismo de Cargo por Confiabilidad
separando los productos de confiabilidad y energfa, asi como
considerar subastas diferenciales de plantas nuevas y existen-
tes, y permitir que plantas térmicas eficientes participen como
recursos de reserva estratégica. Este enfoque haria posible es-
tablecer cantidades de energjia firmes para la estacion hime-
da y para la estacion seca por separado (Minenergia, 2020].

De forma paralela, se debe avanzar hacia un enfoque que
asegure la suficiencia del recurso en el largo plazo que satisfaga
la demanda de energia durante todo el afio, en todas las posibles
condiciones futuras del sistema. Esta energia debera negociar-
se a través de contratos a plazos trimestrales, estandarizados,
de precio y cantidad fijos, y ajustados a la demanda horaria de
energia en el mismo trimestre del afo (Minenergia, 2020].

3. La Resolucién CREG 125 derogd las medidas sobre indicadores y alertas con las que se monitorea el mercado y que se aplican como mecanismo de inter-
vencion para garantizar una generacién térmica minima (acompafada del aplazamiento en la entrega de la energia hidraulica), al igual que las normas sobre
elinicio y final del riesgo de desabastecimiento. La Resolucién CREG 121 define las nuevas reglas para aplicar el Estatuto de Riesgo de Desabastecimiento al

incluir dos nuevos indices para el seguimiento de los niveles de alerta: el indice PBP (precio de bolsa para periodos punta] y el indice NE, que compara el nivel
real de los embalses con una senda de embalsamiento que propondran el Consejo Nacional de Operacién (CNO) y el Centro Nacional de Despacho (CND). La
Resolucién CREG 116 fijé los lineamientos para que los agentes del mercado primario de gas asignen el combustible a las plantas térmicas debido al mayor

consumo de este energético para atender las necesidades de generacién de energia durante la temporada seca.
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Accidn piblica. Avanzar en el desarrollo de los componen-
tes técnicos complementarios para el desarrollo de FNCER.

La subasta de energias renovables de octubre de 2019 aseguré
una ampliacion de la capacidad instalada en 2.250 MW a partir
de 2022. En esta fueron asignados nueve proyectos de genera-
cién: seis de generacion edlica y tres de energfa solar, los cuales
representaran inversiones cercanas a los USD 2.000 millones.
En total se adjudicaron 10.186 MWh a un precio de COP 95 el
kilovatio hora consumido, cerca de COP 50 por debajo del pro-
medio actual del costo de generacién en contratos bilaterales.

Apesar de que los resultados de la subasta fueron favora-
bles y contribuyeron a una mayor participacion de las FNCER
en la matriz de generacidn, es necesario avanzar en algunos
aspectos técnicos que faciliten su completa insercién en el
mercado. Entre estos, un elemento muy discutido alrededor
de las fuentes no convencionales es su confiabilidad, sobre
todo en las franjas horarias de baja o nula luminosidad, para
el caso de la energia solar, lo que dificulta el cumplimiento de
los compromisos en materia de energia despachada.

En este sentido, resulta pertinente que el pais avance rapi-
damente en la adopcién de tecnologias de almacenamiento de
energia y el uso de baterias, las cuales podrian contrarrestar
este potencial limitante y han demostrado ser exitosas en otros
paises del mundo (Irena, 2019). Esta solucidn tecnoldgica brin-
dard una mayor confiabilidad y flexibilidad al sistema eléctrico,
especialmente en zonas geograficas aisladas, al contar con la
facilidad de recoger energia para ser almacenada y distribuirla
al sistema cuando este la requiera. Al respecto, recientemente
la UPME anuncid su decisién de avanzar en la estructuracién de
la primera subasta de almacenamiento de energia en Colombia,
que se espera entre en operacion en el afio 2022.

Acci6n publica. Continuar desarrollando una estrategia
de abastecimiento de gas natural a precios competitivos
a través de la produccién nacional y la importacién.

De acuerdo con el mas reciente informe de recursos y reser-
vas de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, las reservas
probadas de gas natural en Colombia se redujeron en 16,7 %

en 2019, con un horizonte temporal de abastecimiento cer-
cano a los ocho afos (ANH, 2020). Esta situacidn pone de
manifiesto el grave riesgo de que el pais pierda su suficien-
cia energética en materia de este recurso. Asegurar la dis-
ponibilidad del gas en el corto plazo resulta fundamental
ante eventuales periodos de baja hidrologia en el pais, en
los que la generacién térmica entraria a abastecer en mayor
proporcion a la demanda.

Lo anterior implica que el pais incentive decididamen-
te la exploracién y explotacién de yacimientos de gas en el
territorio nacional. En relacién con los yacimientos no con-
vencionales, el Gobierno Nacional emitié el Decreto 328 de
2020, por el cual se fijan los lineamientos basicos para ade-
lantar estos pilotos. Asi mismo, Minenergia expidid la Reso-
lucién 40185 de 2020 con los componentes técnicos para
el desarrollo de los proyectos piloto de investigacion integral
(PPII) en el territorio nacional. Actualmente estan en proce-
so de elaboracion diferentes actos administrativos de tipo
ambiental, social y contractual, los cuales integran la norma-
tiva necesaria para su ejecucion. Una vez surtidos los proce-
sos anteriores, se adjudicaran las areas para la realizacion
de estos pilotos, lo que permitird evaluar los riesgos asocia-
dos a esta técnica y, posteriormente, su viabilidad en el pais.

De igual manera, Colombia debe impulsar el desarrollo
de proyectos de produccién en areas costa afuera, principal-
mente en la regién Caribe, en donde se estima un potencial
alto en hidrocarburos (ANH, 2019]. Un posible desarrollo de
estas areas permitira que el pais aumente sus reservas de
este recurso y adicione una nueva fuente de abastecimien-
to para atender la demanda doméstica.

Por dltimo, se debe fortalecer una estrategia de im-
portacién de gas natural licuado a través de plantas de
regasificacion. Al respecto, es de destacar el anuncio rea-
lizado por Minenergia en relacién con la adjudicacién
de la planta de regasificacién del Pacifico, que se espe-
ra entre en operacion antes de 2024. De otro lado, la MTE*
incluyé entre sus recomendaciones la construccion de una
planta de regasificacién adicional en La Guajira, que entraria
a complementar la planta de regasificacién que opera actual-
mente en Cartagena (Minenergia, 2020).

4. La MTE basé sus recomendaciones en cinco ejes: competencia y estructura del mercado eléctrico; abastecimiento y suministro del gas; descentralizacién y
gestion eficiente de la energia; cobertura y calidad del servicio y focalizacidn de subsidios; y revisién del marco institucional y regulatorio. Los resultados de

este estudio fueron puestos a disposicién del publico en enero de 2020.



Coordinacidn publico-privada. Asegurar la cobertura del
servicio de energia eléctrica en todo el territorio nacional.

Garantizar el acceso al servicio de energia no solo promo-
verd el progreso econémico a nivel territorial, sino que tam-
bién contribuird a generar una mayor equidad. Las zonas
del pais que no cuentan actualmente con el servicio de
energia estan alejadas geograficamente del SIN, son mas
costosas de atender y muestran altos niveles de necesida-
des bésicas insatisfechas.

De acuerdo con el Plan Indicativo de Expansién de Cober-
tura de Energia Eléctrica (PIEC) (UPME, 2020), alcanzar una
cobertura universal del servicio de energia requerira inversio-
nes cercanas alos COP 74 billones. Entre las alternativas de
expansion se consideran, por un lado, la interconexién al SIN,
la generacién aislada con solucién individual solar fotovoltai-
ca y soluciones aisladas hibridas para microrredes. Por otra
parte, el PIEC también sefala la necesidad de dirigir algunos
de los recursos para el mejoramiento de las redes de trans-
misién, pues buena parte de las restricciones en el servicio

se deben a deficiencias en la conexion, especialmente entre
el centro y norte del pais.

Aunque el PIEC no es indicativo en cuanto a la fuente de
los recursos para financiar estos proyectos, se recomienda
avanzar en dos frentes de accién. Por un lado, a través de fi-
nanciacién privada por medio de la atraccion de recursos ha-
cia zonas aisladas del pais. Para esto, tal y como lo propone
la MTE, se requiere estructurar un modelo de negocio viable,
con una remuneracién regulada suficiente y un marco juri-
dico y regulatorio estable en el tiempo (Minenergia, 2020).

Por dltimo, respecto a los fondos del sector eléctrico
que son administrados por el Estado (FAZNI, FAER, FOES
y Prone®], que tienen como tarea expandir la cobertura
eléctrica en el pais, es necesario avanzar en una mayor
coordinacién y articulacién institucional. Para esto, es fun-
damental la modernizacién y reorganizacién de sus fun-
ciones, estableciendo criterios claros y homogéneos para
ejecutar los proyectos de expansién y una financiacién
mas amplia con recursos provenientes del presupuesto
publico (Minenergia, 2020).

5. Los fondos energéticos son administrados por Minenergfa y son financiados a través de cargos a la demanda. Estos son: el Fondo de Apoyo Financiero para
la Energizacion de las Zonas Rurales Interconectadas (FAER), el Fondo de Apoyo Financiero para la Energizacion de Zonas No Interconectadas (FAZNI), Plan
Todos Somos Pazcifico, y el Programa de Normalizacién de Redes Eléctricas (Prone). Cada fondo ha sido creado con una finalidad particular, aunque compar-
ten el mismo objetivo: el aumento de la cobertura y el mejoramiento de la calidad en la prestacién del servicio. Desde su creacién en el afio 2000, estos fondos

han ejecutado recursos arriba de los COP 2 billones.
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PRECIO DE LA ENERGIA

Mayores precios de la energia afectan la competitividad y produc-
tividad empresarial al tener incidencia directa sobre la estructura
de costos de las empresas, especialmente de aquellas en las que
este recurso es utilizado de forma intensiva en su proceso produc-
tivo (Banco Mundial, 2019). En Colombia la estructura de precios
de la energfa para las empresas se negocia en el mercado no re-
gulado, donde los oferentes y consumidores negocian libremente
y pactan los precios de mercado a través de contratos bilaterales.

En particular, el pais presenta un precio de la energia cerca-
no al promedio de América Latina. En 2019, Colombia ocupé
la quinta posicidn en la regién entre los paises con mayores
tarifas de energfa para el sector industrial. Ahora bien, en com-
paracidn con los paises miembros de la OCDE, la brecha es
mayor, con una diferencia promedio de USD 3 centavos por
cada kilovatio hora consumido (Grafica 4).

Gréfica 4. Tarifas de electricidad para el sector industrial (USD centavos por kWh). Colombia y paises de referencia, 2019.

En Colombia el precio promedio de la energia para el sector industrial, después de impuestos, es de USD 12,9 centavos por kWh,
cercano al nivel promedio de América Latina y superior en 30,3 % al promedio OCDE.
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Fuente: Observatorio de Minas y Energfa, UPME - IEA, 2020. Calculos: CPC.

A partir del segundo semestre de 2019 y lo que va corrido
de 2020, el precio promedio diario de la energia en bolsa
ha presentado una tendencia creciente, explicada principal-
mente por los bajos aportes hidricos de los embalses que
han afectado la generacién hidraulica. Por primera vez desde
2016, en mayo de 2020 este precio fue superior al precio
de escasez, al ubicarse en COP 358 por kWh (Gréfica 5a).
Por su parte, el precio de escasez®, que mostré un com-
portamiento estable durante 2019, empez6 a decrecer a
partir de febrero de 2020 debido a la caida en los precios
internacionales de los combustibles fdsiles, mientras que

Costa Rica México Colombia Brasil

América Latina

el precio marginal de escasez se ha mantenido alrededor
de los COP 600 por kWh en promedio.

En relacién con los precios de los contratos bilatera-
les, estos han sido inferiores a los del promedio de la bol-
sa nacional (Gréafica 5b). No obstante, en lo corrido del
afo a junio de 2020, han experimentado un incremento
importante frente a igual periodo de 2019, de 8,4 % para
el caso de los contratos regulados y de 5,9 % para los no
regulados, lo cual representa unos mayores costos de la
energfa para los usuarios residenciales y del sector pro-
ductivo en Colombia.

6. El precio marginal de escasez fue introducido mediante la Resolucién CREG 140 de 2017. Este precio es calculado mensualmente por la CREG y considera el
costo variable de los generadores de energia que hacen parte del sistema. Este determina el nivel del precio de bolsa a partir del cual se hacen exigibles las
obligaciones de “energia firme” y constituye el precio maximo al que se remunera la energfa.



Grafica 5. Evolucién de los precios de la energfa. Colombia, 2015-2020.

Apartir de 2020, el precio de escasez ha empezado a decrecer debido a la reduccion de los precios internacionales de los combustibles fdsiles.
Los precios de los contratos regulados y no regulados han mantenido una tendencia al alza, ubicandose alrededor de los COP 200 kWh.

5a. Promedio del precio mensual de la energia en
bolsa nacional, precio de escasez y precio marginal de
escasez (COP corrientes). Colombia, 2015-2020.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Impulsar los sistemas de autogeneracion
y generacidn distribuida al SIN, poner en marcha una pla-
taforma de informacidn para entrega de excedentes y
promover los sistemas de medicidn inteligente.

Con la Resolucién CREG 030 de 2018 se reglamentaron los
aspectos técnicos sobre autogeneracién a pequefa escala,
generacion distribuida y venta de excedentes al SIN. No obs-
tante, es necesario que Minenergia y las demas entidades
del sector avancen en la determinacién de los requisitos
técnicos para instalar sistemas de autogeneracion y ge-
neracién distribuida con tecnologia solar fotovoltaica en
viviendas y demas edificaciones conectadas al SIN, para lo

5h. Precios mensuales promedio de los contratos regulados

y no regulados (COP corrientes). Colombia, 2015-2020.
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Fuente: XM, 2020. Célculos: CPC.

que se requeriria la actualizacién del Reglamento Técnico de
Instalaciones Eléctricas (Retie) (Minenergia, 2017).

Por otra parte, se recomienda modificar el Acuerdo 1258
de 2019 del Consejo Nacional de Operacion (CNO] para ele-
var la exigencia de instalacién de protecciones a los proyec-
tos de generacion de mas de 250 kW a aquellos con mas de
800 kW, de manera que se garantice la viabilidad financiera
de los proyectos que se ubican por debajo de este rango.

Asi mismo, es fundamental que la CREG pueda revisar
y aclarar la forma en que se realiza el calculo del cargo por
respaldo que se cobra a los proyectos de autogeneracién
que se conectan al SIN. En la actualidad, este cobro se
ubica alrededor de COP 40 por cada kWh que se inyecta a
lared y se convierte en un importante desincentivo para
la figura del autogenerador.
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De forma complementaria, como lo sefiala la CREG, se debe
avanzar en la puesta en marcha de una plataforma digital
de informacién que permita a las autoridades regulatorias y
alos usuarios interesados en la autogeneracion realizar los
tramites correspondientes para solicitar la conexion.

En cuanto a los sistemas de medicidn inteligente (AMI],
de acuerdo con las resoluciones 40072 de 2018 y 40483 de
2019 de Minenergfa, es fundamental impulsar el uso de esta
tecnologia para que los usuarios del sistema puedan entre-
gar sus excedentes de autogeneracion y obtener su liquida-
cién econdmica de forma inmediata. La adopcién de las AMI
contribuird a la creacion de redes inteligentes, que incluyen
la automatizacién de la distribucién y la integracién de re-
cursos distribuidos al sistema.

La CREG a través de la resolucién 131 de 2020 publicé
para consulta las condiciones para la implementacion de
la infraestructura de medicidon avanzada en el SIN. Por li-
neamiento de la resolucién 40142 de 2020 de Minenergia
la CREG deber3 tener lista la regulacién para AMI antes de
que finalice el 2020.

Las medidas anteriores favoreceran la entrada de agentes
que deseen entregar sus excedentes de energia en el merca-
do y permitiran que el sistema cuente con un mayor respal-
do, asi como menores precios producto de la competencia.

Accion publica. Emprender las acciones que faciliten la
participacion de larespuesta de lademanda en el mercado.

La estructura actual del mercado eléctrico en Colombia no
posibilita que la demanda desempefie un rol mas activo en
la formacién de precios de la energia. Con la introduccion
de la respuesta de la demanda, los usuarios comerciales
pueden modificar sus patrones de consumo al evaluar la
presencia de incentivos o de sefiales en los precios, aumen-
tando con este mecanismo la eficiencia del sistema eléctri-
co (Albadiy Ehab, 2008).

La Ley 1715 de 2014 ordend a la CREG instituir los me-
canismos regulatorios necesarios para incentivar la res-
puesta de la demanda en periodos criticos y procurar el

aplanamiento de la demanda. A través de la Resolucién 011
de 2015, la entidad adopt6 las normas para regular este me-
canismo en el mercado diario en condicién critica, esto es,
cuando el precio de bolsa es superior al precio de escasez.
Sin embargo, aun hace falta que la CREG avance en la de-
finicién de un esquema que permita la participacion de la
demanda en el mercado, como cualquier otro generador, a
través de un agregador de demanda.

La introduccién de este agente en el mercado haria posi-
ble mayores niveles de competencia, pues desincentivaria
el potencial ejercicio de poder de mercado de los generado-
res al hacer las veces de un intermediario que representa
los intereses de los pequefios usuarios comerciales (Mine-
nergia, 2019), al tiempo que daria lugar a precios mas ba-
jos y menos volatiles, una mayor confiabilidad del sistema
y un aplazamiento de la expansién del parque generador.

Accion publica. Replantear los subsidios a los estratos
1,2y3.

El Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redistribucién de
Ingresos (FSSRI), creado mediante la Ley 142 de 1994,
establecié un mecanismo de compensacién en el que los
usuarios con mayor capacidad de pago subsidian la factura
de energfa y gas de los hogares con menores ingresos. El
FSSRI se basa en dos principios que esta ley establece para
el sistema tarifario de servicios publicos en Colombia: el de
solidaridad y redistribucidn, y el de suficiencia financiera.

Sin embargo, en la actualidad, la distribucién del FSSRI
no cumple con los dos principios bésicos que lo sustentan.
Cerca del 90 % de los hogares en Colombia reciben subsidio
a la energia eléctrica, en un contexto en donde el 40 % de
los hogares de los estratos 2 y 37 se encuentran por enci-
ma de la mediana del ingreso nacional (ENPH, 2017]. En
2019 el monto de subsidios destinados a los estratos 1,2 y
3 fue de COP 3,6 hillones, al cual los usuarios comerciales
y residenciales de los estratos 5 y 6 contribuyeron en COP
1,4 billones, mientras que el déficit de COP 1,9 billones fue
financiado por el Estado.

7. Lacrisis por el COVID-19 tendrd un impacto importante en términos de pobreza. De acuerdo con proyecciones de Fedesarrollo, la pobreza monetaria podria

pasar del 27 % actual a cerca de 33 % al cierre de 2020. En pobreza extrema se pasaria de una tasa del 7 % a 10% en igual periodo. Esta situacién pone de
manifiesto la necesidad de mejorar la focalizacién de subsidios en Colombia, de manera que los recursos beneficien a los segmentos de la poblacién que

efectivamente los necesitan.



Resulta apremiante avanzar hacia un uso 6ptimo de este ins-
trumento que permita una asignacién eficiente de los recursos
hacia los hogares que realmente los necesitan. En atencién a
esta necesidad, la MTE establecid los lineamientos bésicos
para que exista un cruce entre las bases de datos de estrati-
ficacién y la informacion contenida en el Sisbén |V, en aras de
una mejor focalizacion de los recursos (Minenergia, 2020]).
Adicionalmente, existen algunas alternativas que podrian
mejorar el esquema actual de subsidios. En primer lugar, se
debe avanzar en la modernizacién catastral de los municipios,
de modo que la estratificacion refleje de mejor manera las
condiciones socioeconémicas de los hogares. Por otra parte,
es factible avanzar en la actualizacién del consumo basico
de subsistencia sobre el cual se calcula el monto del subsidio
y que ha permanecido igual desde el afio 2007 (DNP, 2019).

Accidén piblica. Garantizar la independencia de la CREG
ante el Ejecutivo y la elaboracién de analisis de impacto
normativo para la regulacién que expide.

De acuerdo con lo propuesto por la 0CDE (2014] en su estudio
sobre la politica regulatoria en Colombia, las entidades regula-

torias deben blindarse del ciclo politico y de las intromisiones
alas que estan expuestas por cuenta de los nombramientos
de representantes del Ejecutivo en sus juntas directivas.

En ese sentido, es deseable garantizar la autonomia e in-
dependencia de los ocho comisionados expertos de la CREG,
nombrados por el presidente de la Republica. En algunos
paises de la OCDE con organismos regulatorios independien-
tes, como Reino Unido y Estados Unidos, los miembros de
las comisiones son propuestos y nombrados con la partici-
pacién conjunta del Ejecutivo y el Legislativo.

De forma alternativa, la MTE propone reducir la instan-
cia decisoria de la CREG de 11 miembros (3 del Gobierno y 8
de dedicacion exclusiva) a 7 (1 del Gobierno y 6 de dedica-
cién exclusiva) (Minenergia, 2020). Esto implicaria que los
representantes del Ministerio de Hacienda y del DNP ya no
harian parte del cuerpo colegiado, y la Unica representacion
del Ejecutivo estaria en manos del Ministerio de Energia.

Por otra parte, como también lo recomienda la misma
OCDE, es necesario avanzar en la implementacién del anali-
sis de impacto normativo que permita cuantificar los efectos
de laregulacién sobre la economia, producto de las decisio-
nes de entidades como la CREG.
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CALIDAD EN LA PRESTACION DEL SERVICIO

La calidad en la prestacion del servicio de energfa resulta ser
un factor determinante para incrementar la productividad de
las empresas. Las interrupciones en el servicio de energia
generan pérdidas de materias primas y bienes finales, alte-
raciones en los ciclos de produccidn, asi como dafios en la
maquinaria y equipos, impactando de forma negativa la ac-
tividad econémica y desincentivando la llegada de inversién
productiva a los territorios (Arlet, 2017). De acuerdo con el

indice de Fiabilidad del Suministro Eléctrico y Transparencia de
las Tarifas del Banco Mundial, que considera entre otras cosas
la duracién media de las interrupciones del sistema (System
Average Interruption Duration Index, SAIDI) y la frecuencia me-
dia de las interrupciones del sistema [System Average Inte-
rruption Frecuency Index, SAIF1), Colombia obtiene un puntaje
mejor al promedio de los paises de América Latinay equivalen-
te al 80 % del promedio de los paises de la OCDE (Grafica 6).

Gréfica 6. Indice de Fiabilidad del Suministro y Transparencia de las Tarifas (de 0 a 8). Colombia y paises de referencia, 2019.

Colombia presenta un mejor desempefio en fiabilidad del suministro eléctrico y transparencia de las tarifas que el promedio de América
Latina, pero auin se encuentra rezagado frente al promedio de la OCDE.

8,0 8,0
8
7D
7,0 72,0
. I I 6,0 6,0 6,0 6,0
B O N -
50
4,0
4
2
0
Tailandia Costa Rica Chile México Brasil Colombia Perd Uruguay Argentina Sudéfrica
M Puntuacién == OCDE América Latina

Fuente: Banco Mundial, 2019.

A nivel nacional, de acuerdo con informacién de la Superin-
tendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, la duracion
promedio en las interrupciones del servicio de energia se ubi-
c6 alrededor de 17,3 horas por usuario en 2018, mientras que
la frecuencia con que este tipo de sucesos se repitieron en el
afo fue de 21,8 veces en promedio (Superservicios, 2019).

En el contexto regional, la heterogeneidad en materia
de calidad del servicio es enorme. Mientras que en una ciu-
dad como Monteria los usuarios del servicio eléctrico es-

tuvieron sin energfa 77,2 horas en promedio y registraron
80,4 interrupciones en el afo, la ciudad de Medellin pre-
sento cortes de energia menores a cuatro horas y menos
de ocho interrupciones durante 2018 (Grafica 7). Por nivel
de tensién también se presentan diferencias considera-
bles entre operadores de red, por las que resultan afec-
tados los usuarios industriales en mayor o menor medida
dependiendo de la empresa prestadora del servicio (Su-
perservicios, 2019).



CALIDAD EN LA PRESTACION DEL SERVICIO

Grafica 7. Duracion y frecuencia promedio de las interrupciones en el servicio de energia para capitales de departamento, 2018.

En Colombia persisten marcadas brechas a nivel regional en materia de calidad del servicio eléctrico,
lo cual afecta la competitividad de las economias locales.
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2019.

RECOMENDACIONES

Accion publica. Incrementar el monitoreo y el control so-
bre la prestacion del servicio de energia.

Através de la Resolucién CREG 015 de 2018 se introdujeron
los indicadores SAIDI y SAIFI como instrumentos para dar
cuenta de la calidad de la prestacién del servicio de ener-
gia eléctrica en Colombia. Adicionalmente, se establecié
una metodologia para la remuneracién de la actividad de
distribucién de energia, asi como unos incentivos que se
traducen en un aumento o disminucién de los ingresos de
los operadores de red de acuerdo con su desempefio y la
compensacion de los usuarios a quienes no se les entregue
una calidad minima del servicio.

A partir de lo anterior, aunque los criterios de metas,
incentivos y penalizaciones son adecuados, podria ser
de utilidad revisar y evaluar algunos aspectos metodo-
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I6gicos para calcularlos; entre ellos el valor de referen-
cia establecido para cada operador de red, la meta que
obliga a una mejora anual del 8 %, 0 el 4 % de incentivo o
penalizacién cuando se alcance o incumpla la meta. La
MTE plantea que estos valores podrian ser recalculados
utilizando modelos matematicos, como modelos de redes
de referencia para las zonas conectadas, o modelos inte-
grados de electrificacién de referencia para los sistemas
aislados, sean estos microrredes o sistemas individuales
(Minenergia, 2020).

Por otra parte, deberia establecerse la obligacién de ins-
talar sistemas telemétricos a nivel de circuito y transforma-
dor para el caso del SIN, y de microrredes para el caso de las
zonas no interconectadas (ZNI), de manera que haya super-
vision y control por parte de la CREG y de Superservicios de
la calidad del servicio, asi como para garantizar el cumpli-
miento de lo acordado en los contratos y su estabilidad en
el tiempo (Minenergia, 2020).
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Coordinacion publico-privada. Avanzar en el proceso de
digitalizacion de la red eléctrica a través de la adopci6n
de infraestructura de telecontrol y medicién avanzada.

El proceso de digitalizacién de la red eléctrica es funda-
mental para lograr una mayor calidad en la prestacién del
servicio de energia. Por lo tanto, uno de los grandes focos de
inversién para las empresas prestadoras del servicio debe
ser en infraestructura de telecontrol, con la cual se puede
monitorear y administrar la red eléctrica de manera remota.

De forma complementaria, es necesario robustecer las
plataformas de sistemas de informacidn, lo cual facilitara el
monitoreo de las redes en tiempo real para conocer de forma
inmediata si hay una averia en la red, las causas y su ubica-
cion. Esto permitird actuar de manera oportuna y eficiente,
y evitara la presencia fisica de personal en los diferentes
procesos de la operacion.

De igual forma, en el proceso de transformacion digital de
lared es importante avanzar en la instalacién de sistemas de
medicidn avanzada. Esta herramienta tecnoldgica, compues-
ta por medidores inteligentes, infraestructura de telecomuni-
caciones y sistemas centrales, permitird una gestién remota
yautomatica, asi como un flujo bidireccional de informacién y
energfa, optimizando la gestién del sistema. En la actualidad,
este tipo de tecnologias estan siendo implementadas de for-
ma incipiente en Bogota, Antioquia y Valle del Cauca.

Accion puablica. Avanzar en la implementacién de una
regulacion de la calidad de potencia del Sistema Interco-
nectado Nacional.

Al'igual que la calidad del suministro, medida por la fre-
cuencia y la duracién de las interrupciones, la calidad del
producto, entendida como las fluctuaciones de tensién y
las discontinuidades por desviaciones de la onda estandar,
también tienen un impacto considerable sobre el aparato
productivo a través de sus equipos y sistemas. En este
sentido, se propone avanzar en la implementacién de una
regulacion de la calidad de potencia del SIN, tal y como se
recomendd en el Documento CREG 032 de 2012, mediante
cuatro instrumentos regulatorios: (1) publicacion de infor-
macion del desempenfio de la empresa respecto a la calidad
del servicio, (2] definicién de estandares minimos de cali-
dad, (3] definicién de esquemas de incentivos basados en
premios y penalizaciones, y (4] utilizacién de contratos de
calidad extra.

Por dltimo, es importante que la CREG defina los estan-
dares minimos para que los consumidores que instalen sis-
temas de generacion distribuida aseguren que la calidad de
la onda que se inyecta en la red no cause perturbaciones
en el sistema.



EFICIENCIA EN EL USO DEL RECURSO

Las acciones de eficiencia energética contribuyen de ma-
nera directa en el aseguramiento del abastecimiento de
energia y asisten de manera costo efectiva en el aprove-
chamiento del recurso y la reduccién de emisiones conta-
minantes. Estas se sustentan en la adopcién de nuevas
tecnologias (de uso, medicion y andlisis), buenas practicas
operacionales y habitos para optimizar el uso de la energia
disponible, reduciendo costos, aumentando la productividad
y postergando las necesidades de ampliacion de la capaci-
dad instalada de generacion (World Energy Council, 2020).

Colombia presenta un buen desempefio en materia de
intensidad energética. De acuerdo con cifras de la Cuenta
Satélite Ambiental y Econémica del DANE, el aparato produc-
tivo nacional utilizé 3,0 terajulios por cada mil millones de
pesos del PIB en 2018. Esto es el 79 % de la energia que us6
el promedio de América Latina (3,8 TJ] y dos terceras partes
de la que utilizaban los paises miembros de la OCDE (4,5 TJ).

Al analizar la demanda por actividad econémica, el sector
transporte es la actividad que mas energia consumié en 2018,
con el 43 % del total. En segundo lugar se encuentra el sector
industrial con el 24,2 %, seguido por el residencial con 21,7 %
(Grafica 8a). De acuerdo con el Plan Energético Nacional (PEC)

2020-2050, de la UPME (2020, se proyecta que el sector trans-
porte continde siendo la actividad lider en materia de consumo
de energfa al representar el 50,2 % del total. La industria manu-
facturera incrementara su participacién a 25,4 %, mientras que
el sector residencial reducira su participacion a 9,3 % gracias a
laincorporacién de acciones de eficiencia energética y a la sus-
titucién de la lefia por otro tipo de energéticos.

En cuanto a fuentes de generacidn, en la actualidad el dié-
sely la gasolina son los principales energéticos utilizados en
el pais, con una participacion sobre la demanda de energia del
21,0 % y el 19,3 %, respectivamente (Grafica 8b). Para 2050
se proyecta que la electricidad y el gas natural sean los gran-
des mdviles de cambio hacia la transicién energética que ex-
perimentara el pais en los préximos afios, al representar en
conjunto el 48,3 % de la energia consumida por la economia.

Las anteriores proyecciones también tendran un impac-
to positivo en materia ambiental. De acuerdo con el PEC, el
nivel de emisiones se reducira en cerca de 22,5 % y el indi-
cador de intensidad energética de la economia disminuira
en 48 %, de manera que la economia nacional requerird me-
nos energia en la generacién de valor agregado y sera me-
nos contaminante (UPME, 2020).

Grafica 8. Consumo de energia en Colombia en 2018 y proyecciones a 2050 (participacion %).

En 2018, el 43,3 % del consumo de energfa en Colombia correspondid al sector transporte.
En la actualidad, el diésel y la gasolina son los energéticos predominantes en la economia, con el 40,7 % de la demanda.

8a. Por actividad econdmica.
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8b. Por tipo de energético utilizado.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Fortalecer los programas de etiquetado con in-
formacion sobre consumo y eficiencia para los consumidores.

Lograr una mayor sensibilizacién de los usuarios finales acer-
ca de los beneficios de la eficiencia energética es esencial
para alcanzar los objetivos trazados en materia medioam-
biental y de ahorro econémico. Para esto resulta fundamental
propiciar un mayor conocimiento de los ciudadanos en cuanto
alainterpretacion del etiquetado energético y de los distintos
sistemas de medicidn del consumo de la energja.

De otro lado, con laimplementacion del Reglamento Técnico
de Etiquetado [RETIQ), el cual es obligatorio desde el afio 2016
en Colombia, se espera que las emisiones de gases de efecto
invernadero disminuyan en cerca de 1,3 millones de toneladas
en un horizonte temporal de cinco afos (Minenergia, 2017).

En linea con lo anterior, es primordial avanzar en la ac-
tualizacion periddica de este tipo de reglamentos y exten-
der el uso de etiquetas informativas a aparatos industriales
y vehiculos, pues la informacién contenida en estas resulta
fundamental para impulsar cambios en los patrones de con-
sumo de los usuarios residenciales y del sector productivo.

Accidn publica. Facilitar el uso de los beneficios tributarios
para eficiencia energética.

La Ley 697 de 2001 y la Resolucién 186 de 2012 de Ministe-
rio de Ambiente y Desarrollo Sostenible establecieron benefi-
cios tributarios para las empresas que realicen reconversién
tecnolégica de sus aparatos y equipos. A corte de 2019 se
han presentado Gnicamente 207 solicitudes, de las cuales
117 obtuvieron concepto favorable por parte de la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA] y de la UPME.
Con la expedicién del Decreto 829 de 2020 se designd a la
UPME como la Unica entidad delegada para evaluar y certificar los
proyectos de eficiencia energética en Colombia. Esto significa que
los proyectos ya no tendran que realizar el trdmite que tenfa una
duracién de tres meses ante la ANLA, por lo que los tiempos para
que las compafiias puedan acceder a los beneficios tributarios se
reduciran a 45 dias. Asi mismo, el decreto ordené que la UPME ac-

tualice la reglamentacién y racionalice los tramites para acceder
aestos beneficios, de manera que sean completamente digitales.

Aunque esta medida resulta beneficiosa, ain queda pen-
diente por parte de la UPME el proyecto de resolucion que
lo reglamente, asi como las acciones para hacer efectiva la
racionalizacién de los tramites requeridos.

Coordinacidn pablico-privada. Avanzar en el desarrollo de
la infraestructura complementaria para el funcionamien-
to de la movilidad eléctrica.

En 2019 el Gobierno Nacional impulsé la Ley 1964, que tiene por
objeto la promocidn del uso de vehiculos eléctricos en el pais,
con el fin de contribuir a la movilidad sostenible y a la reduc-
cién de las emisiones contaminantes. Entre los beneficios se
encuentran alivios en materia tributaria, descuentos en asegura-
miento y revisiones técnico-mecanicas, asi como la eliminacién
de restricciones a la movilidad en las zonas urbanas, entre otros.

Elafo pasado se registraron en el pais 923 vehiculos eléctri-
cos, 439 vehiculos hibridos enchufables y 2.314 motos eléctricas
(Andemos, 2019). Sibien lamayoria corresponden a vehiculos de
uso particular, el 2019 también marcd el inicio de la electromovili-
dad en los buses de servicio publico en las principales ciudades
del pais®. La meta planteada por el Gobierno Nacional es llegar
a 600.000 vehiculos con esta tecnologia para el afio 2030. No
obstante, para lograr este objetivo es necesario que el pais avan-
ce rapidamente en otros aspectos técnicos complementarios,
como el desarrollo y construccién de la infraestructura de carga
que requerira dicho modelo para atender la creciente demanda.

Actualmente el pais cuenta Unicamente con 30 estacio-
nes de carga distribuidas entre las ciudades de Bogota y Me-
dellin. A partir de las proyecciones del nimero de vehiculos
eléctricos que se espera entren en circulacion en los proximos
anos, se requeriran cerca de 310 mil puntos de carga privada
y 1.700 puntos de carga publicos en todo el territorio nacio-
nal para el afio 2030 (UPME, 2013b). En este sentido, resulta
pertinente avanzar en la expedicion de los reglamentos téc-
nicos requeridos para el despliegue de esta infraestructura,
asi como en la estructuracién del modelo de negocio y de los
criterios de eleccion de los operadores privados, que estaran a
cargo de la administracién del sistema de carga y suministro.

8. En 2019 Bogota realizé la compra de 379 buses eléctricos que seran incorporados al Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP) de la ciudad. A esta se
suman Caliy Medellin con 136 y 64 buses eléctricos, respectivamente. A partir de estas iniciativas, las ciudades colombianas, junto a Santiago de Chile, son
los principales referentes en América Latina en el proceso de electrificacién de sus sistemas de transporte publico.



ENERGIA EN LA CRISIS POR COVID-19

La emergencia econdmica ocasionada por el COVID-19
trajo consigo numerosos retos para el sector de la ener-
gia. Acontinuacién se exploran, desde el punto de vista
de la oferta y la demanda, algunos desafios originados
por la crisis, asi como una serie de medidas implementa-
das por el Gobierno Nacional y puntos clave para adoptar
como mejores practicas.

Oferta. Las empresas del sector de la energia han sido
afectadas por la pandemia debido a la reduccién ines-
perada de sus ingresos. Esto se asocia a (1) la menor
demanda, (2) el diferimiento del pago de la factura por
parte de los usuarios mas vulnerables, (3) mayores
gastos de operacion y mantenimiento, y (4] la dificultad
para implementar ajustes tarifarios (BID, 2020).

Aunque el sector de la energia fue una de las activi-
dades incluidas en los decretos 457 y 749 de 2020 para
operar con normalidad, lo cierto es que el desarrollo de
sus operaciones se ha visto afectado por el detenimien-
to de otras actividades conexas, de las cuales depende
su cadena de suministro.

Esta situacién representa un enorme desafio para
el buen funcionamiento del sector. Por un lado, algunos
proyectos de generacion podrian experimentar retra-
Sos en su ejecucion, poniendo en riesgo la provisién de
energia en los préximos afos al postergarse su fecha de
entrada en operacion. Por otra parte, laimplementacién
de protocolos de bioseguridad resulta fundamental para
evitar la propagacién del COVID-19 y garantizar la conti-
nuidad del servicio. Un ejemplo de esto es lo acontecido
con Hidroituango, donde el contagio de 397 trabajado-
res®, asi como la ocurrencia de algunas fallas técnicas y
logisticas, han postergado su entrada en funcionamien-
to para el afo 2022.

En cuanto a las empresas comercializadoras de
energfa, estas enfrentan fuertes restricciones en ma-
teria financiera por cuenta de la reconexién de los usua-
rios residenciales en mora y el aplazamiento del pago de

las facturas de energia y gas. A pesar de que el Decreto
517 de 2020 estipuld una garantia de recursos publi-
cos para financiar el pago de las facturas, es necesario
que el desembolso de estos se haga de manera oportu-
na para que el flujo de caja de las empresas no se vea
afectado y se garantice la liquidez necesaria para cos-
tear las actividades de mantenimiento preventivo y co-
rrectivo, asi como la expansion de la infraestructura de
servicio (BID, 2020).

Demanda. Entre marzo y agosto de 2020, la demanda de
energia cayé en 5,3 % respecto al mismo periodo de 2019.
La demanda regulada de energia presentd una caida de
2,3 %, mientras que la no regulada se redujo en 11,8 %.

En el marco del estado de emergencia econémica y
social, Minenergia expidi6 el Decreto 517 de 2020, el cual
formulé una serie de medidas para beneficiar a los hoga-
res que no cuentan con los recursos para cubrir el pago
de los servicios publicos, evitando de esta forma la in-
terrupcién en la prestacién de estos.

La CREG fue facultada para adoptar medidas que
modifican el esquema actual de pagos. Es asi como se
hizo posible para los estratos 1y 2 diferir hasta por 36
meses los costos asociados a la factura de energia y
gas', sin que se genere ninglin cargo o interés adicio-
nal. La misma norma autorizé a Minenergia para que
utilice recursos de los fondos especiales para garan-
tizar el suministro de energia en las ZNI y hacer giros
anticipados de subsidios.

No obstante, una vez concluida la emergencia es in-
evitable que el monto total de la factura se vea incre-
mentado toda vez que en los cobros futuros se incluird
el saldo de la deuda acumulada por los usuarios. Para
compensar en alguna medida este efecto monetario, de-
berian impulsarse acciones de eficiencia energética en
los hogares que permitan reducir el valor de los consu-
mos actuales y racionalizar el uso del recurso para lograr
un mayor ahorro econémico.
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9. Casos reportados a 18 de junio de 2020.
10. Para el caso de los estratos 3 y 4 el diferimiento en el pago de la factura puede extenderse hasta 24 meses. Los estratos 5 y 6 y los usuarios comerciales e
industriales también pueden acceder a planes de financiamiento.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion

Eliminar la contribucién
del 20 %
que paga la industria

Afio en el cual
fue acogida

Impacto esperado/observado

Las contribuciones de los usuarios

industriales pasaron de COP 526
mil millones en 2011 a cerca de

Observaciones

Eliminar la sobretasa a la energia de COP
4 por kWh consumido, creada a partir

coneiime de e te cual represent6 un ahorro de COP residenciales de los e;tratos 4,5 g
los estratos 1,2y 3 389 mil millones en este periodo. Y0
Avanzar en la implementacién El Gobierno Nacional, a través
de incentivos transitorios 2%?;?[?223;I;Jr;asltadslenritsj?)r:;)l::o Minenergia avanzd en la reglamentacién
para el desarrollo de 2019 i auméntar iparticipacian de estos beneficios a través
PR il e 2 03 de estas tecnologfas a cerca del Decreto 829 de 2020.
delaley 1715 de 2014 del 10 % de la generacion.
La medida contempla un beneficio
Deiailingr s idaeies e o penalizacién en los ingresos de La CREG debe determinar los referentes
e T los operadores de red de acuerdo para cada uno de los operadores de red
P P 2019 con su desempefio, asi como la que permita verificar el cumplimiento

de red de acuerdo con la
Resolucion CREG 015 de 2018

compensacion de los usuarios a
quienes no se les entregue una

o incumplimiento de las metas de
calidad para los afios siguientes.

calidad minima en el servicio.

Recomendaciones que ain no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

¢0uién puede hacer la

Recomendacion X .
diferencia?

Impacto/costo de oportunidad Tipo de recomendacion

La confiabilidad del sistema pasa por
diversificar la matriz de generacién, que es
predominantemente hidrica y térmica. El pais
requiere avanzar en la materializacién de los
esfuerzos implementados para asegurar la
efectiva provision del servicio de energia frente
ala ocurrencia de situaciones adversas que
afecten la disponibilidad del recurso hidrico,
o la provisién de combustibles fésiles.

Asegurar la confiabilidad y
el suministro de energfa a
través de la diversificacién
de la matriz de generacién
nacional y el mejoramiento
del mecanismo de Cargo
por Confiabilidad

Minenergia,

UPME y CREG Accién publica

Las reservas probadas de gas natural en

Colombia son inferiores a los 10 afios, lo cual

pone en riesgo la autosuficiencia del pais en

materia energética. Asegurar la disponibilidad Minenergia,
de este recurso resulta fundamental ante CREG y UPME

eventuales periodos de baja hidrologia en el

pais, en los que la generacién térmica entraria a
satisfacer en mayor proporcion a la demanda.

Continuar desarrollando una
estrategia de abastecimiento
de gas natural a precios
competitivos a través de
la produccidn nacional
y laimportacion

Accién publica



Recomendacion

Impulsar los sistemas
de autogeneracién y
generacion distribuida al
SIN, poner en marcha una
plataforma de informacién
para entrega de excedentes
y promover los sistemas
de medicién inteligente

Definir un esquema que
facilite la participacion
de larespuesta de la
demanda en el mercado

Replantear los subsidios
alosestratos 1,2y 3

Garantizar la independencia
de la CREG ante el Ejecutivo
y la elaboracién de analisis
de impacto normativo para
la regulacion que expide

Incrementar el monitoreo y
el control sobre la prestacién
del servicio de energia

Avanzar en la implementacion
de una regulacién de la calidad
de potencia del Sistema
Interconectado Nacional

Impacto/costo de oportunidad

Minenergia y otras entidades regulatorias
deben avanzar en la determinacion de los
requisitos técnicos para instalar sistemas de
autogeneracion y generacion distribuida en
viviendas y demds edificaciones conectadas
al SIN. Ademas, es fundamental impulsar
el uso de sistemas de medicidn inteligente
que permitan a los usuarios entregar sus
excedentes de autogeneracion al SINy
obtener su liquidacién econémica.

Segun Acolgen, las estrategias de autogeneracion
y respuesta a la demanda podrian generar,
en conjunto, ahorros cercanos a los COP
1,5 billones anuales, gracias al incremento
de la competencia en el mercado.

El monto de subsidios destinados a los
estratos 1, 2 y 3 fue COP 3,3 billones en
2019, de los cuales el Estado aportd cerca
de 1,9 billones, mientras que los usuarios
comerciales y residenciales de los estratos
5y 6 contribuyeron en COP 1,4 billones.

Las entidades regulatorias deben blindarse
del ciclo politico y de las intromisiones a
las que estén expuestas por cuenta de
los nombramientos de representantes
del Ejecutivo en sus juntas directivas.

En el contexto regional la heterogeneidad en
materia de calidad del servicio es apremiante. Las
interrupciones en el servicio generan pérdidas
de materias primas y bienes finales, alteraciones
en los ciclos de produccién, asi como dafios en
la maquinaria e incertidumbre para concretar
negocios, lo cual puede llevar a la deslocalizacién
de las empresas del territorio nacional.

Avanzar en la implementacion de una regulacién
de la calidad de potencia del SIN mediante los
cuatro instrumentos regulatorios propuestos

en el Documento CREG 032 de 2012.

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Minenergia,
CREG y UPME

Minenergia,
CREG y UPME

Congreso de
la Republica,
Minhacienda y
Minenergia

Minenergia y
Congreso de
la Republica

CREG Y
Superservicios

CREG Y
Superservicios

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica
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Recomendacion

Facilitar el uso de los
beneficios tributarios para
eficiencia energética

Fortalecer los programas de

etiquetado con informacion

sobre consumo y eficiencia
para los consumidores

Impacto/costo de oportunidad

A corte de 2019 se han presentado
Unicamente 207 solicitudes, de las cuales
117 obtuvieron concepto favorable por
parte de la Autoridad Nacional de Licencias

Ambientales (ANLA) y de la UPME.

Se estima que la aplicacién del RETIQ ayudaria
a disminuir en 1,3 millones de toneladas las
emisiones de gases de efecto invernadero (2 %
del total de emisiones del sector de energfa).

Nuevas recomendaciones

Recomendacién

Asegurar la cobertura del
servicio de energia eléctrica
en todo el territorio nacional

Avanzar en el proceso

de digitalizacién de la
red eléctrica a través
de la adopcién de
infraestructura de telecontrol

y medicién avanzada

Avanzar en el desarrollo
de la infraestructura
complementaria para

el funcionamiento de la

movilidad eléctrica

Impacto Esperado

Cerca de 495.000 hogares no cuentan con
acceso al servicio de energia eléctrica en
Colombia. Garantizar la prestacion del servicio
promovera el progreso econémico a nivel
territorial y contribuird en una mayor equidad.

El proceso de digitalizacién de la red eléctrica
es fundamental para lograr una mayor calidad
del servicio. Esta infraestructura permitira el
monitoreo de las redes en tiempo real para
conocer de forma inmediata si hay una averia
en lared, las causas y su ubicacién, asi como
para actuar de manera oportuna y eficiente
evitando la presencia fisica de personal.

La meta planteada por el Gobierno Nacional
es llegar a 600.000 vehiculos eléctricos para
el afio 2030. No obstante, para lograr este
objetivo es necesario que el pais avance
en los aspectos técnicos complementarios
para su funcionamiento, asi como en la
estructuracién del modelo de negocio para el
desarrollo y construccién de la infraestructura
de carga que requerira dicho modelo.

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Minenergia y UPME

Minenergia,
UPME y CREG

¢0Quién puede hacer la
diferencia?

Minenergia, UPME y
empresas del sector

Minenergia, CREG,
Superservicios,
academia, centros
de investigacion, y
empresas del sector

Minenergia y
empresas del sector

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Accién publica

Tipo de recomendacién

Coordinacién publico-privada

Coordinacién publico-privada

Coordinacién publico-privada



REFERENCIAS

10

11

12

Albadi, M. y Ehab F. (2008). A summary of demand response in
electricity markets. Electric Power Systems Research, 78(11),
1989-1996.

Andemos. (2019). Informe Vehiculos HEV, PHEV y BEV — diciembre
de 2019. Bogota: Asociacién Nacional de Movilidad Sostenible.
ANH. (2019). Reactivacién del sector de hidrocarburos en Co-
lombia. Foro Colombia Genera.

ANH. (2020). Informe de recursos y reservas 2019. Bogota:
Agencia Nacional de Hidrocarburos.

Arlet, J. (2017). Electricity tariffs, power outages and firm perfor-
mance: a comparative analysis. Washington D.C.: The World Bank.
Banco Mundial. (2019). Doing business 2019, training for re-
form. Washington D.C.: Banco Mundial.

BID. (2020). Estrategia para el retorno al trabajo en las empre-
sas de energia eléctrica. Washington D.C.: Banco Interamerica-
no de Desarrollo.

Consejo Privado de Competitividad. (2019). Informe Nacio-
nal de Competitividad 2019-2020. Bogota: Consejo Privado
de Competitividad.

DNP. (2019). Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022. Bogota:

Departamento Nacional de Planeacién.

EY. (2016). Propuestas de modificacidn sobre el funcionamien-

to del mercado de energia mayorista colombiano y conclusio-

nes. Bogota: Ernst & Young.

Irena. (2019). Panorama de la innovacidn para un futuro impul-

sado por las energias renovables: soluciones para integrar las
energias renovables variables. Abu Dabi: Agencia Internacional
de Energias Renovables.

Minenergia. (2017). Plan de accidn indicativo de eficiencia

energética 2017-2022. Bogota: Ministerio de Minas y Energia.

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

Minenergia. (2019). Informe sobre efectos ambientales
(bidticos, fisicos y sociales] y econdmicos de la explora-
cién de hidrocarburos en dreas con posible despliegue de
técnicas de fracturamiento hidrdulico de roca generadora
mediante perforacién horizontal. Bogota: Comisién Interdis-
ciplinaria Independiente.

Minenergia. (2020) Misidn de Transformacidn Energética y mo-
dernizacién de la industria eléctrica: hoja de ruta para la ener-
gia del futuro. Bogota: Ministerio de Minas y Energia.

OCDE. (2014). Estudio de la OCDE sobre la politica regulatoria

en Colombia. Mds alld de la simplificacién administrativa. Paris:

OECD Publishing.

Superservicios. (2019). Diagndstico de la calidad del servicio
de energia eléctrica en Colombia. Bogota: Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios.

UPME. (2018). Plan de expansidn de referencia. Generacién y
Transmisidn. 2017 - 2031. Bogotd: Unidad de Planeacién Mine-
ro Energética.

UPME. (2019a). Proyeccidn de la demanda de energia eléctrica
y potencia mdxima en Colombia. Bogota: Unidad de Planeacién

Minero Energética.

UPME. (2019b). Recomendaciones en Materia de Infraestructu-

ra de Recarga para la Movilidad Eléctrica en Colombia. Bogota:
Unidad de Planeacidn Minero Energética.

UPME. (2020). Plan Energético Nacional, 2020-2050. Bogota:
Unidad de Planeacion Minero Energética.

WEF. (2019). The Global Competitiveness Report 2019-2020.
Ginebra: World Economic Forum.

World Energy Council. (2020). World Energy Trilemma Index
2019. World Energy Council

VI943Ng

availAlLliladW0oJ 30 0dVAIYd OrasNod

\ 4



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2020 - 2021

ECONOMIA DIGITAL

COREADEL SUR

SUDAFRICA

Adopcidn de TIC. Puesto entre 141 paises.
Fuente: WEF (2019).



DESTACADOS

Economia digital en la crisis por COVID-19

e El comercio electrénico, la telesalud y el trabajo y la educacién remotos estan cumpliendo un rol fundamental durante
la emergencia por COVID-19 y serdn ain mas importantes en el mundo post-pandemia.

e Entre el primer y el tercer trimestre de 2020 el trafico de datos de internet crecié 43,5 %.

e En el primer dia sin IVA el nimero de transacciones por internet fue 110 % mayor que lo registrado un viernes normal.
El valor de las transacciones fue 221 % mas alto. En el segundo dia se registré un incremento adicional de 30 % en el
numero de transacciones.

Conectividad

e Colombia es el pais de la 0OCDE con menor penetracién de internet de banda ancha, y en América Latina ocupé la posicion
11 entre 17 paises en 2019.

e Lavelocidad de internet en Colombia no supera el promedio de América Latina y equivale al 40 % de la velocidad promedio
de los paises de la OCDE.

Gobierno digital

* En 2020 Colombia continué perdiendo posiciones en el indice de Gobierno Electrénico y se situé en el lugar 67 entre 193
paises. En 2010 habia ocupado el lugar 31.

Transformacidn digital de las empresas

e Laadopcién de tecnologias avanzadas es baja: en 2017 solo el 8 % de las empresas utilizaba internet de las cosas, el 3 %
realizaba impresion 3D y el 1 % usaba robdtica en sus procesos.

Competencias digitales

e En 2020 Colombia ocupé la posicién 59 entre 63 paises en el factor de conocimiento del Ranking Mundial de Competitividad Digital.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccién se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

1. Fomentar alianzas publico-privadas para extender 4. Optimizar el manejo de datos del Gobierno a través

servicios digitales a zonas rurales y remotas. de la interoperabilidad de las entidades publicas.
2. Asegurar el avance del plan de despliegue deredes 5. Articular la agenda de economia digital con metas

de quinta generacién (5G) y nuevas tecnologias en sectores diferentes a las TIC.

inaldmbricas wifi. 6. Cerrar la brecha entre oferta y demanda de profe-
3. Implementar autenticacién electrénica y carpeta sionales en areas digitales.

ciudadana digital.
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| uso y apropiacién de tecnologias ha venido cobran-

do mayor relevancia en la agenda de competitividad a

nivel mundial ya que la digitalizacion (definida como
la adopcién acumulada de tecnologias, acompafiada de la
asimilacion de contenidos y aplicaciones]) tiene un impac-
to positivo sobre el crecimiento. Katz (2015) estimd que un
aumento de 10 puntos en el indice de digitalizacién de los
paises resulta en un incremento de 0,59 % del PIB per capi-
ta. Por otra parte, se ha demostrado que las empresas que
adoptan procesos basados en internet de banda ancha ven
una mejora en la productividad de sus trabajadores en pro-
medio de 5 % en el caso del sector manufactureroy de 10 %
en el sector servicios (Katz y Suter, 2009).

El aislamiento de la poblacién por cuenta de la expan-
sién del COVID-19 ha generado incentivos inmediatos al uso
de herramientas digitales y ha propiciado cambios de ope-
racion en diferentes sectores. Sin embargo, también ha ex-
puesto la enorme brecha de conectividad, apropiacién y uso
de las tecnologias digitales que ha dejado en situacién de
vulnerabilidad a muchos sectores de la poblacién y ha con-
tribuido a profundizar las desigualdades sociales y econé-
micas al limitar la continuidad de actividades fundamentales
como la educacién y la salud.

Enla dltima década Colombia ha mejorado su conectivi-
dad y ha conseguido un crecimiento importante en el uso
de internet: mientras que en 2009 el 30 % de la poblacién

usaba internet, en 2018 la proporcién de usuarios ascendid
a 64,1 %, segun datos de la Union Internacional de Teleco-
municaciones. Asi mismo, se han adelantado diversas es-
trategias de gobierno abierto y accesibilidad a datos que le
han permitido ocupar el primer lugar en América Latina en
el indicador de datos abiertos de la OCDE.

Aun asi, existen retos considerables en materia de ac-
ceso y uso de las tecnologias: en particular, el cierre de bre-
chas de conectividad y la formacién de capital humano en
areas digitales. De la misma manera, es fundamental remo-
ver las barreras que impiden que las empresas incorporen
herramientas digitales y avancen en transformacién digital.

Este capitulo evalda la situacion del pais en materia de
adopcién de herramientas digitales dividiendo el analisis
en cuatro secciones: (1) conectividad, (2] gobierno digi-
tal, (3) transformacidn digital de las empresas, y (4) com-
petencias digitales. A lo largo del texto se hara referencia
al impacto que ha tenido la crisis por el COVID-19 sobre las
trayectorias de los indicadores considerados y sobre las
recomendaciones hechas en cada seccién. Como cierre, se
presenta un analisis de la relacién entre la economia digi-
tal y la emergencia por COVID-19, algunas de las medidas
adoptadas y los retos y oportunidades potenciales. En esta
version se formulan 17 recomendaciones, 12 de las cuales
se habian incluido en la versién 2019, y 5 corresponden a
nuevas recomendaciones.
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CONECTIVIDAD

Los beneficios de la economia basada en la informacién y en
el uso de tecnologfas requieren necesariamente contar con co-
nectividad de manera generalizada (UIT, 2018). Colombia ha
conseguido incrementar el acceso a internet de banda ancha
en los ultimos afios: mientras que en el afio 2010 habia 2,4
suscripciones a internet mévil de banda ancha por cada 100
habitantes, en 2018 la cifra habia ascendido a 53 suscripciones.

Sin embargo, este crecimiento ha sido insuficiente para
avanzar a la par de otros paises de la region. Colombia es
el pais de la OCDE con la menor penetracion de internet
de banda ancha e incluso se ubica por debajo del prome-
dio de América Latina, tanto en suscripciones a internet
maévil como en las de internet fijo, como se observa en
la Grafica 1.

Gréfica 1. Suscripciones a internet de banda ancha (por 100 habitantes).

Aunque las suscripciones a internet de banda ancha han crecido en Colombia, la penetracién se mantiene por debajo del promedio de la regién.

1a. Suscripciones a internet mévil de banda ancha (por 100 habitantes). Colombia, 2010-2018.
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1b. Suscripciones a internet de banda ancha (por 100 habitantes). Colombia y paises de referencia, 2017-2019.
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CONECTIVIDAD

Los retos del pais en materia de conectividad no se limitan
solamente a conseguir un mayor nimero de conexiones de
banda ancha a nivel nacional de manera que se mejore su
posicién relativa frente a otros paises de América Latina y
la OCDE. También es necesario cerrar las brechas existentes
en el interior del pafs. La Grafica 2 muestra la penetracion
de internet de banda ancha fijo en los departamentos de

Colombia al cierre de 2019 (ultimos datos disponibles], y se
observa que solamente en Bogota la penetracion de internet
fijo supera el 20 %, mientras que en nueve departamentos
es inferior al 5 %. Esta situacion ha resultado en una mayor
vulnerabilidad para ciertas regiones del pais y ha resultado
particularmente problematica en el contexto de aislamiento
de la poblacién por cuenta de la pandemia por COVID-19.

Grafica 2. Penetracion de internet de banda ancha fijo (% de la poblacion con suscripcién a internet fijo). Colombia, cuarto trimestre de 2019.

Colombia se enfrenta a una marcada heterogeneidad regional en conectividad, y algunas regiones
del pais registran niveles de penetracién de banda ancha extremadamente bajos.
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2019.

Adem3s de garantizar acceso a conectividad, es también
fundamental contar con servicios de internet de calidad. Asi,
por ejemplo, se ha demostrado que un aumento de 1 mega-
bit por segundo (Mbps) en la velocidad promedio de internet
del pais puede generar un aumento en el PIB per capita de
hasta 1,6 % [DNP, 2018]. De la misma manera, Katz y Suter
(2009) encuentran que las empresas que adoptan procesos
basados en internet de banda ancha ven una mejora en la
productividad de sus trabajadores en promediode 5% en el
caso del sector manufactura y de 10 % en el sector servicios.

15% 20% 25%

Como se observa en la Grafica 3, Colombia registra velocida-
des promedio inferiores al promedio de América Latina, muy
por debajo de paises lideres en la materia como Uruguay,
México y Brasil. Conseguir mejoras en la calidad del internet
es fundamental como condicidn habilitante para la adopcién
de tecnologias como el internet de las cosas y la inteligencia
artificial, pero incluso es clave para la implementacién del
trabajo remoto.

Para contar con mayor velocidad de conexién sera fun-
damental la futura entrada de las redes de quinta genera-
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cién (56G). Estas brindan una mayor velocidad de conexién
a internet frente a las redes 4G, lo que permite reducir los
tiempos de descarga hasta en un 80 %; asi mismo habili-
tan un mayor nimero de conexiones al soportar una mayor

densidad de dispositivos conectados (UIT, 2018]. Un com-
plemento para el mejoramiento de la velocidad es el nuevo
estandar de wifi que permite mayores tasas de transmision
de datos y latencias extremadamente bajas.

Grafica 3. Velocidad de internet promedio (Mbps en descarga). Colombia y paises de referencia, junio de 2020.

La velocidad de internet promedio en Colombia no supera el promedio de América Latina
y equivale al 40 % de la velocidad promedio de los paises de la OCDE.
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RECOMENDACIONES

Coordinacion publico-privada. Fomentar alianzas publico-
privadas para extender servicios digitales a zonas rurales y
de dificil acceso.

Las enormes brechas digitales a nivel regional hacen nece-
sario establecer estrategias de provision de infraestructura
y mejoramiento de la conectividad que sean financieramente
sostenibles. En la Ultima década, el Gobierno Nacional puso
en marcha iniciativas como los Puntos Vive Digital, los Kios-
kos y Zonas Wifi para La Gente y los Centros de Acceso Comu-
nitario Rurales para proveer acceso comunitario a internet en
cabeceras municipales del pais. Sin embargo, estos progra-

Brasil Argentina Costa Perd Chile Colombia

Rica

América Latina (mévil)

mas generan gastos recurrentes de operacién al Fondo Unico
de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones (FuTIC).

Una alternativa sostenible financieramente es el esta-
blecimiento de alianzas publico-privadas para que operado-
res privados nacionales y locales provean la infraestructura
necesaria para la conectividad regional. Como ejemplo, en
Estados Unidos existe el Fondo Connect Americas para me-
jorar la conectividad rural de personas y empresas peque-
fias en zonas remotas con participacion del sector privado.

En ese sentido, es importante notar que la Ley 1978 de
2013 reformé las funciones del FUTIC e incluyé la posibilidad
de que el fondo participe y aporte recursos “para el desa-
rrollo de proyectos bajo esquemas de participacion publico-
privada [ ...]", lo cual es fundamental para el desarrollo de

1. Articulo 22 de la Ley 1978 de 2019, “Por la cual se moderniza el sector de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones — TIC, se distribuyen

competencias, se crea un regulador Unico y se dictan otras disposiciones”.



estas alianzas al sentar las bases para que el Estado dis-
ponga recursos para este fin a través del fondo.

Accién piblica. Monitorear el avance del Programa de Ultima
Milla para incentivar acceso a internet en estratos bajos.

EI MinTIC puso en marcha el Programa de Ultima Milla con el
objetivo de conectar 500.000 hogares de bajos recursos del
pais, ofreciendo incentivos a la demanda. Para esto se definie-
ron dos fases: en la primera de ellas se conectaran 210.000
hogares de estratos 1 y 2 con tarifas reducidas (desde COP
8.613 y COP 19.074 mensuales respectivamente]. En la se-
gunda fase, la estrategia de tarifas reducidas se extendera a
través de un esquema de focalizacién orientado por el Sis-
bén IV. Estas acciones de reduccién de brecha digital cobran
aun mas importancia en el contexto del aislamiento social
producto de la pandemia por COVID-19 y, por lo tanto, sera
fundamental monitorear su desarrollo para facilitar el acceso
ainternet de las poblaciones mas vulnerables.

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

Los puntos de intercambio de tréfico (IXP por su sigla en in-
glés) son un elemento de infraestructura importante para
conseguir un mejor servicio de internet puesto que permiten
ahorrar en el costo del trafico internacional al minimizar los
puntos a través de los cuales transitan los datos. Segun la Co-
mision de Regulacién de Comunicaciones (CRC), en América
Latina existian 46 IXP en 2013, mientras que en Norteamérica
el nimero ascendia a 83 y en Europa superaba los 130 (CRC,
2015). En Colombia existe un unico IXP ubicado en Bogota.

Un estudio de CAF (2014] encuentra que el despliegue
de este tipo de puntos de intercambio tiene impactos posi-
tivos significativos sobre el crecimiento econémico debido
al ahorro que representa el no pago de transporte interna-
cional por el trafico de datos. Ademas, indica que la dismi-
nucién de costos de transito resultd en una disminucién de
tarifas de banda ancha en Argentina y Brasil.

En su reciente revision sobre transformacion digital en
Colombia, la OCDE recomienda incrementar el intercambio de
trafico de internet que sucede en el pais, para lo cual propone es-
tablecer IXP adicionales (OCDE, 2019), coincidiendo con la reco-
mendacién que ha formulado el CPC desde 2017 en ese sentido.

Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 sefalan
explicitamente esta necesidad, y el MinTIC esta preparando
una politica para promover su desarrollo que se espera esté
disponible en los préximos meses, lo cual hace importante ha-
cer seguimiento a las acciones que se dispongan al respecto.

Coordinacién publico-privada. Asegurar el avance del
plan de despliegue de redes de quinta generacién (5G) y
nuevas tecnologias inaldmbricas de wifi.

El correcto y oportuno despliegue de redes 5G requerira ajus-
tes regulatorios y de infraestructura que construyan las con-
diciones basicas para su desarrollo. En ese sentido, el MinTIC
desarrollé un plan de despliegue de redes 5G que se tiene
previsto sea desarrollado en el cuatrienio 2019-2022 y que
incluye acciones como la identificacion de necesidades de
espectro radioeléctrico, la realizacién de pilotos, el impulso
al desarrollo de aplicaciones o casos de uso en 56, la identifi-
cacion de lineamientos de seguridad digital y el otorgamiento
de frecuencias en las bandas identificadas en el plan.

El avance de este plan es fundamental para garantizar
que el pais esté listo para el despliegue de las redes en los
préximos anos. El Gobierno Nacional ya dio inicio a cinco pla-
nes piloto que se realizan en conjunto con el sector privado
y, en ese sentido, se recomienda continuar esta estrategia
de colaboracién publico-privada para monitorear el desa-
rrollo del plan e identificar posibles cuellos de botella que
puedan ser abordados con el sector privado. De manera pa-
ralela, se recomienda que el pais avance en los estudios y
consultas técnicas que permitan la adopcién de nuevas tec-
nologias soportadas en los nuevos estandares wifi.

De manera paralela, es crucial hacer seguimiento al Plan
de Transicién a Nuevas Tecnologias 2020-2022, que reco-
ge las estrategias de ampliacion tecnoldgica de redes y su
actualizacién hacia el estandar 4G. Esto es particularmente
importante dada la subasta del espectro que se realizé en
diciembre de 2019, con la cual se pretende llevar internet
movil 4G a zonas rurales en los préximos cinco afos.

Acci6n publica. Continuar la reforma institucional del regu-
lador del sector TIC para garantizar mayor independencia.

La Ley de Modernizacion del Sector TIC (Ley 1978 de 2019)
redifini6 varias de las reglas de operacién del sector TIC, en-
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tre ellas la institucionalidad que lo rige. En particular, la ley
cred un regulador Unico para el sector TIC y postal represen-
tado en la CRC y liquidd la Autoridad Nacional de Televisién.

Si bien la reforma representa un avance importante en
materia de eficiencia al determinar un regulador Unico, la
OCDE (2019] sefala que todavia hay aspectos que limitan
su independencia. En particular, el MinTIC tiene la facultad
de revisar y adjudicar los permisos de uso del espectro y,
de acuerdo con la OCDE, esta deberia ser una responsabili-
dad del regulador independiente de manera que se garan-
tice que las decisiones estén libres de presiones politicas.

Accidn publica. Dar prioridad o establecer un camino de
aprobacidn expedito para las recién reglamentadas “obli-
gaciones de hacer”.

La Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022] establecid las llamadas “obligaciones de hacer” en las
que los proveedores de redes y servicios de telecomunicacio-
nes y operadores postales podran ejecutar proyectos para

provisién de servicios o infraestructura digital como contra-
prestacion parcial por el uso del espectro radioeléctrico y por
la contraprestacion a cargo de los operadores de servicios
postales. El articulo 310 de la mencionada ley establece esta
posibilidad para beneficiar a “poblacién pobre y vulnerable,
0 en zonas apartadas, en escuelas publicas ubicadas en zo-
nas rurales y otras instituciones oficiales como centros de
salud, bibliotecas publicas e instituciones educativas”. Esta
herramienta puede ser fundamental para el cierre de brechas
regionales en materia de conectividad que, en las condicio-
nes de aislamiento por COVID-19, han constituido una barrera
para la telesalud y la educacién virtual.

El Decreto 825 del 8 de junio de 2020 reglamentd las “obli-
gaciones de hacer” sefialando que los operadores deben pre-
sentar sus proyectos de ampliacion de cobertura y calidad y
estos deben ser autorizados por el MinTIC. Es fundamental mo-
nitorear esta herramienta para identificar posibles cuellos de
botella en el proceso de aprobacidn y dar prioridad a los pro-
yectos (o establecer un camino de aprobacidn expedito) de
manera que se despliegue la inversion privada o antes posible.



GOBIERNO DIGITAL

Através de la digitalizacion los Gobiernos pueden conseguir
mayor productividad y eficiencia, mejores resultados de poli-
tica y una mejor experiencia de los ciudadanos en su interac-
cion con el Estado (McKinsey Center for Government, 2017 ).

En los dltimos afios, Colombia emprendid acciones en-
focadas principalmente en incrementar la disponibilidad de
informacion en linea para los ciudadanos, lo que se vio re-
flejado en un ascenso en el ranking del indice de Gobierno
Electrénico a comienzos de la década. Sin embargo, a partir
de 2010 y después de haberse ubicado en la posicién 31,
Colombia ha descendido de manera continua en el ranking

Grafica 4. indice de Gobierno Electrénico

yen 2020 cayd hasta la posicién 67, como se observaenla
Grafica 4a. A pesar de esta tendencia decreciente, Colombia
se mantiene en el grupo de paises con un indice de Gobier-
no Electrdnico alto?, lo que le permite situarse por encima
del promedio de la region (Gréfica 4b).

El indice de Gobierno Electrénico incluye tres componentes:
(i) calidad y alcance de los servicios en linea, (i) estado de de-
sarrollo de la infraestructura de telecomunicaciones y (i) ca-
pital humano. En el caso de Colombia, el componente con el
desemperfio mas bajo es la infraestructura de telecomunicacio-
nes, lo que reafirma la importancia de acelerar su despliegue.

Aunque se mantiene por encima del promedio de América Latina, desde 2010 Colombia ha descendido de manera continua en el ranking hasta
ocupar el lugar 67 en 2020. El componente de infraestructura es el de mas bajo desempefio.

4a. Posicién de Colombia en el indice de Gobierno Electrénico, 2005-2020.
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4b. indice de Gobierno Electrénico (de 0 a 1). Colombia y paises de referencia, 2020.
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2. Elindice de Gobierno Electrénico considera cuatro categorias para los paises: bajo, medio, alto o muy alto.
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RECOMENDACIONES

Acci6n publica. Asegurar que las entidades publicas ten-
gan paginas web transaccionales.

Un tramite es un elemento fundamental de la interaccion
entre el Estado y los ciudadanos ya que les permite a estos
acceder a un derecho o cumplir con una obligacion prevista
por la ley. La digitalizacién de trdmites tiene un impacto po-
sitivo sobre esta interaccién, ahorrando costos y tiempo e
incrementando la confianza de los ciudadanos en el Estado.
Segun un informe del BID (2018], en Colombia solo el 35 %
del total de trdmites existentes puede empezarse enlinea, y
el 15,8 % puede completarse por medios digitales. Paises re-
ferentes de América Latina han digitalizado sus trdmites en
una mayor proporcién: en Brasil el 75,4 % de los tramites se
puede empezar en linea; en México, el 88,8 %, y en Uruguay,
el 100 %. Aunque iniciativas como el Portal Unico del Estado
Colombiano (GOV.CO) buscan integrar en un solo lugar la
oferta de tramites y servicios de las entidades publicas, el
rezago con otros paises de la regién persiste.

Si bien las entidades publicas en Colombia cuentan en
sumayoria con una pagina web que en muchos casos brin-
da informacidn y ofrece interaccién con los usuarios, por lo
general no se permite realizar transacciones completas y
seguras por esta via. Avanzar en esta direccién requiere la
implementacién de formas de identificacidn digital (ver si-
guiente recomendacion).

Acci6n publica. Implementar autenticacién electrénica y
carpeta ciudadana digital.

La identificacion de un ciudadano de manera digital y el ac-
ceso digital de manera segura al conjunto de sus datos en
poder de las entidades publicas son indispensables para
recibir servicios en linea. La implementacién de estos servi-
cios implica abordar retos como la seguridad y la facilidad de
uso, de manera que se promueva su adopcién generalizada.

En Colombia esta tarea esta pendiente, y desde hace
varios anos se vienen definiendo las condiciones que guia-
ran su aplicacién. En 2017 se habfa planteado un modelo de
adopcidn que agrupd la autenticacién digital, la carpeta ciu-

dadana digital y el servicio de interoperabilidad en una cate-
gorfa denominada servicios ciudadanos digitales®. El modelo
definido en el decreto se basaba en la contratacién de ope-
radores por parte de las entidades publicas. Sin embargo, el
Gobierno Nacional decidid introducir ajustes al modelo que
estaba planteado y, a través del Decreto 620 de 2020, se
definieron nuevas condiciones para su implementacién, in-
cluyendo laintegracién de los servicios ciudadanos digitales
al Portal Unico del Estado y la prestacién de los servicios de
autenticacion digital y carpeta ciudadana digital a través de
la Agencia Nacional Digital.

El MinTIC deberd construir una guia de lineamientos de
servicios digitales para dar instrucciones a las entidades pu-
blicas sobre su adopcién, y estas tendran un plazo de nueve
meses desde la publicacién de la guia para poner en marcha
estos servicios digitales. Es importante avanzar en este cro-
nograma de implementacién para evitar retrasos adicionales
en la estrategia y cumplir la meta incluida en las bases del
PND 2018-2022 de contar con 3.500.000 usuarios del mo-
delo de servicios ciudadanos digitales al final del cuatrienio.

Accién piblica. Optimizar el manejo de datos del Gobierno
através de lainteroperabilidad de las entidades publicas.

En su reciente revision sobre gobierno digital en Colombia,
la OCDE concluye que, aunque las entidades publicas colom-
bianas estdan relativamente bien preparadas en la materia,
siguen operando de manera aislada y, por lo tanto, se limita
la posibilidad de generar valor publico para los ciudadanos
y las empresas (OCDE, 2018). El reporte sefiala que una de
las principales dreas para que el pais avance en una agenda
de generacién de valor del Estado hacia los ciudadanos es la
utilizacidn estratégica de los datos gubernamentales. En ese
mismo sentido, el McKinsey Center for Government (2017) ha
identificado el intercambio de datos entre entidades publicas
como una de las acciones mds importantes para construir un
Estado digital, junto con el manejo de la identidad digital y el
acceso facil a servicios digitales para los ciudadanos.

El primer paso para optimizar el manejo de datos del
Gobierno es la construccién de mecanismos de interopera-
bilidad que permitan el intercambio eficiente de datos. Min-
TIC selecciond la plataforma X-road para la interoperabilidad

3. Decreto 1413 de 2017, que establece lineamientos generales en el uso y operacién de los servicios ciudadanos digitales.



(plataforma utilizada en Estonia para el intercambio de da-
tos entre entidades publicas), pero ahora seré necesario
dar inicio a su implementacion. De manera complementa-
ria, y para garantizar una implementacién exitosa de la in-
teroperabilidad, se recomienda resolver la obsolescencia
de las plataformas tecnoldgicas del Estado, por ejemplo, a
través de la adopcién de practicas de compra publica inno-
vadora. Al respecto, son claves las nuevas generaciones de
acuerdos marco de precios para la incorporacion de servi-
cios en la nube y equipos que viene adelantando Colombia
Compra Eficiente.

Accidn publica. Fortalecer las habilidades digitales de los
servidores publicos.

Las estrategias adoptadas en los dltimos afios para incor-
porar herramientas digitales al Estado y aumentar la dis-
ponibilidad de informacién fueron pasos fundamentales
en la agenda hacia un gobierno electrénico y, en efecto, se
vieron reflejados en un ascenso en el ranking de gobierno

electrénico alcanzando la posicién mas alta histéricamente
en el afio 2010. Sin embargo, la transicién de un gobierno
electrénico a un gobierno digital, en el que se aprovechen
todos los beneficios de las tecnologias digitales, requiere
necesariamente contar con servidores publicos con las habi-
lidades digitales adecuadas que impulsen las transformacio-
nes en materia de infraestructura y contribuyan al objetivo
sefialado por la OCDE de generar valor en el sector publico.

El Gobierno ha establecido estrategias de formacién TIC
para servidores publicos que se han basado en la capacita-
cion a través de cursos virtuales y el Programa para la Ex-
celencia en Gobierno Digital. Tomando estas iniciativas como
base, se recomienda incentivar la aplicacién y apropiacién de
los contenidos de los cursos y capacitaciones en las labores
y los objetivos de los servidores publicos. Una alternativa
para conseguir mayor impacto de este tipo de formaciones
sobre el desempefio de las entidades publicas es la defini-
cién de metas que incluyan la incorporacion de herramientas
digitales y que afecten positivamente la experiencia ciuda-
dana y la eficiencia de los servicios ofrecidos por el Estado.
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El comercio electrénico genera ganancias en eficiencia al
reducir los costos de transaccidn y facilitar la obtencién de
informacion para consumidores y vendedores. Sin embargo,
como muestra la Grafica 5, la adopcién de comercio electréni-
co por parte de las empresas en Colombia es baja. En el sec-
tor industrial solo el 20 % de las firmas realiza ventas a través
de internet, y este porcentaje es de solo 13,3 % en el sector
comercial y de 15,6 % en el sector servicios (MinTIC, 2017).

Desafortunadamente, no se cuenta con datos oficiales
que capturen el posible cambio en los Ultimos meses en las
condiciones de aislamiento adoptadas en reaccidn a la ex-
pansién del COVID-19. La transformacién digital de las em-
presas se ha convertido en una herramienta esencial para
minimizar el impacto sobre la actividad econémica en algu-
nos sectores y asegurar la continuidad de actividades esen-
ciales como la educacién y la salud. La coyuntura también
ha acelerado la adopcién de comercio electrénico e incluso
se han alcanzado ndmeros histéricos de transacciones en

los dias sin IVA decretados por el Gobierno Nacional al regis-
trar 110 % transacciones mas que un viernes normal* (Ca-
mara de Comercio Electrénico, 2020). Esta coyuntura ha
configurado un escenario de cambios de habitos de consu-
mo que podrian propiciar una adopcién permanente de com-
pras y ventas por internet en las empresas colombianas y
que hacen necesario monitorear el avance de estas cifras.

De la misma manera, seréd fundamental avanzaren la re-
mocidn de barreras que obstaculicen su desarrollo. La CRC,
en su reporte & comercio electrénico en Colombia, identi-
fica diversas barreras y encuentra que la razon citada con
mayor frecuencia para no hacer uso del comercio electréni-
co es la desconfianza de las personas al entregar sus da-
tos personales o financieros o al recibir los productos. De
la misma manera, la CRC sefala que, a pesar de los niveles
de tenencia, el bajo uso de los productos financieros para
realizar pagos en internet ha limitado las transacciones de
comercio electrénico (CRC, 2017).

Grafica 5. Empresas que realizan ventas o compras a través de internet. Colombia, 2017.

La adopcién de comercio electrénico en el pais es baja. Barreras como la desconfianza
frente a la entrega de datos personales y el bajo uso de productos financieros limitan su uso.
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4. Elvalor de las transacciones de compra por internet el 19 de junio fue 221 % mas alto que un viernes normal (Cdmara de Comercio Electrénico, 2020).



TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

Lainclusién financiera ha tenido una tendencia creciente en
los dltimos afios: en una década 12 millones de colombia-
nos han ingresado al sistema financiero formal y en 2019
el 82,5 % de los adultos contaba con un producto financiero
(Banca de las Oportunidades y Superintendencia Financiera
de Colombia, 2020).

Sin embargo, el uso de estos productos se mantiene en
niveles bajos y se convierte en un factor que obstaculiza
los pagos electrnicos. Arango, Zérate y Suérez (2017 se-
falan que el uso es tan importante como el acceso y que
los pagos electrdnicos deberian ser un indicador de avan-
ce hacia unainclusion financiera efectiva. Los autores en-

cuentran que en Colombia los pagos electrénicos se ven
limitados por: (i) la baja aceptacion de pagos digitales por
parte de los comercios, (i) la percepcién de altos costos
frente al efectivo, (iii) la posibilidad de regateo y descuen-
tos en los pagos en efectivo, que estan asociados con la
evasion al impuesto al valor agregado, y (iv) la descon-
fianza y falta de familiaridad con los servicios prestados
por el sector financiero.

En efecto, la Grafica 6 muestra que en Colombia solo el
28,5 % de las personas mayores de 15 afios realiza pagos di-
gitales, mientras que en promedio en América Latina 34,4 %
los realizan y en la OCDE el porcentaje asciende a 83,4 %.

Grafica 6. Personas que realizaron pagos digitales durante el Gltimo afio (% de la poblacion mayor a 15 afios). Colombia y paises de referencia, 2017.

Aunque la tenencia de productos financieros se ha incrementado, su uso para pagos digitales es bajo y se ve limitado por factores
como la baja aceptacién en los comercios, la percepcién de altos costos y la desconfianza.
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Fuente: Global Financial Inclusion Database, Banco Mundial.

De acuerdo con cifras de la Encuesta Anual Manufacture-
ra del DANE, en 2018 el 99,6 % de las empresas usaba un
computador e internet en su operacién y el 73,3 % tenia una
pagina web, lo que evidencia una adopcidn relativamente
generalizada de las tecnologias mas elementales. Sin em-
bargo, el uso de estas herramientas se concentra en usos
basicos como enviar o recibir correos electrénicos, buscar

América Latina

informacidn o acceder a banca electrénica, y los usos mas
sofisticados para el desarrollo de los negocios son limitados.
Asi, por ejemplo, solo el 30,1 % de las empresas manufac-
tureras que emplean internet recurren a plataformas para
vender productos.

De la misma manera, como se observa en la Grafica 7,
el uso de tecnologias avanzadas es incipiente. Si bien las
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TRANSFORMACION DIGITAL DE LAS EMPRESAS

empresas grandes registran niveles superiores al 50 % de
adopcién de ciberseguridad y computacién en la nube, en
el resto de tecnologias el uso es bajo y es inferior al 20 %
en tecnologias como internet de las cosas, robética, block-
chain o impresién 3D.

Los desafios citados con mayor frecuencia como barreras
para que las empresas adopten tecnologias y establezcan
estrategias de transformacion digital son el presupues-
to (59 %), la falta de cultura (57 %) y el desconocimiento
(42 %) (ANDI, 2020).

Grafica 7. Adopcidn de tecnologias avanzadas por tamafio de empresa. Colombia, 2017.

La adopcidn de tecnologias avanzadas como blockchain, impresién 3D o realidad virtual
en las empresas es incipiente incluso para empresas grandes
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Fuente: Observatorio de Economia Digital (Cadmara de Comercio de Bogotd y MinTIC).

RECOMENDACIONES

Acci6n pablica. Fomentar el uso de productos financieros
para promover el comercio electrénico.

A pesar de los avances en inclusién financiera, el uso de
los productos financieros sigue siendo bajo y configura un
obstaculo para el desarrollo del comercio electrénico. Este
panorama sefala la necesidad de continuar avanzando en
esta materia, abordando las barreras que la literatura ha
encontrado, como los costos, la baja aceptacion en los co-
mercios y la desconfianza de los usuarios.

Asi, es importante adelantar estrategias que reduzcan
el costo de los productos financieros, ya que el 59 % de las
personas sefala los altos costos financieros como la prin-

cipal barrera para acceder al sistema financiero, solamen-
te detrds de la insuficiencia de fondos (67 %) (Banca de las
Oportunidades y Superintendencia Financiera de Colombia,
2017). Los costos relacionados con el uso de los productos
financieros generan también desincentivos para que las
empresas acepten estos pagos, por lo cual pierden impor-
tancia relativa frente al efectivo.

Es también conveniente mantener las estrategias que
buscan ampliar el nimero de usuarios del sistema finan-
ciero. En ese sentido, la entrega de transferencias moneta-
rias no condicionadas a tres millones de hogares durante la
emergencia sanitaria por la expansién del COVID-19 desem-
pefié un papel importante pues, aunque las transferencias
se hicieron inicialmente a beneficiarios que ya contaban con
depdsitos en el sistema financiero, en una segunda fase se



incluyeron personas no bancarizadas, a quienes se les abrié
una cuenta en una entidad financiera. Adicionalmente, se-
ran muy importantes las acciones que se deriven del docu-
mento CONPES Politica Nacional de Inclusién y Educacién
Econdmica y Financiera, que esta preparando el Departa-
mento Nacional de Planeacion (DNP) (ver capitulo Finan-
ciacién empresarial).

Accidn publica. Mejorar estrategias de proteccion al con-
sumidor para impulsar las transacciones electrdnicas.

Ademas de la inclusidn financiera, la promocién del comer-
cio electrdnico en el pais requiere mejorar la regulacién de
proteccién al consumidor, ya que la razén sefialada con
mayor frecuencia como disuasor en la realizacién de acti-
vidades de comercio electrénico es la desconfianza de las
personas al entregar sus datos personales o financieros
(CRC, 2017). Este diagnéstico coincide con los hallazgos
de Arango et al. (2017), que identifican este mismo factor
como una de las barreras para hacer pagos electrénicos.

Sibien la regulacién actual sigue de manera general las
recomendaciones de la OCDE para la proteccién al consu-
midor en el comercio electrdénico, se requiere mejorar as-
pectos como la aplicabilidad del derecho a la reversion del
pago y mejorar la informacién acerca del tratamiento de los
datos personales, incluidos los financieros, para que el con-
sumidor sepa qué uso tiene esta informacién. Asi mismo, se
debe complementar con mejores politicas de ciberseguridad
y certificaciones antifraude electrénico (Cepal, 2016). Adi-
cionalmente, la proteccién al consumidor se debe extender
a todas las etapas del comercio, incluyendo garantias en la
logistica de entrega de productos y resolucién de disputas
y compensacion al consumidor (OCDE, 2016).

Accidn publica. Facilitar la digitalizacién de los sectores
productivos mas alld de la presencia en internet.

Los centros de transformacion digital creados por MinTIC e
iNNpulsa y operados por entidades del sector privado como
Fenalco y las cdmaras de comercio tienen como objetivo
la promocién de la transformacién digital en las pymes.
La metodologia con la cual operan hoy se concentra en la
adopcién de un software especifico, y por esta razén se
considera importante introducir modificaciones de manera

que se enfoquen en lograr mejoras en productividad para las
empresas e incluyan necesidades particulares como laim-
plementacion de la factura electrénica o el marketing digital.

Las estrategias de apoyo para la transformacién digital
de las firmas podrian incluir aspectos como la financiacién
de proyectos, pero también se requieren apoyos de tipo téc-
nico, informacién, capacitacién o construccién de capacida-
des, ya que en Colombia el 16,8 % de las empresas sefnala
que no ve la utilidad de contar con un &rea, dependencia o
persona encargada de las TIC y el 5,4 % no sabe cdmo hacerlo
(MinTIC, 2017). Para esto es fundamental hacer seguimiento
alavance y las estrategias que incluya el documento CONPES
Politica Nacional de Comercio Electrénico que esta siendo
elaborado por el DNP. Versiones preliminares del documen-
to incluyen acciones para el uso y apropiacion del comercio
electrénico en las empresas como uno de sus ejes de accién.

Accidn publica. Articular la agenda de economia digital
con metas en sectores diferentes alas TIC.

Un factor de éxito clave en el desarrollo de las industrias digi-
tales en muchos paises de Asia ha sido la coordinacién entre
sectores de la administracién publica en conjunto con los es-
fuerzos del sector privado (Katz, 2015). En ese sentido, para
que las diversas estrategias de promocién de las TIC adop-
tadas por el Gobierno tengan un verdadero impacto, se reco-
mienda vincular la agenda TIC con metas en otros sectores.
Es primordial vincular metas relacionadas con temas di-
gitales en otros sectores, entre ellos temas sociales esen-
ciales como la interoperabilidad de la historia clinica y el
expediente judicial electrénico. Las condiciones de aisla-
miento producto de la pandemia por COVID-19 han mostrado
el rezago del pais en términos de esta vinculacion, y es asi
como, por ejemplo, la ausencia de una historia clinica digi-
tal, y en general de interoperabilidad en la informacién del
sistema de salud y el registro epidemioldgico, ha generado
retrasos y cuellos de botella el el proceso de diagndstico
y de procesamiento de pruebas (ver capitulo Salud). De la
misma manera, la emergencia sanitaria generé una paralisis
en el sistema judicial, con excepcion de los casos de accién
de tutela, habeas corpus y el control de decretos presiden-
ciales (ver capitulo Justicia). El documento CONPES Politica
Nacional para la Transformacion Digital e Inteligencia Artifi-
cial (3975 de 2019) definié dentro de sus acciones disponer
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los servicios base para la interoperabilidad de |a historia cli-
nica a través de servicios de informacién de la plataforma X
Road, y dado que la accidn esta definida como estrategia en
el CONPES, se hace urgente avanzar en su implementacion.

Accidn piblica. Fortalecer las mediciones sobre comercio
electrénico y aumentar su periodicidad.

La aceleracién en la adopcién de comercio electrénico por
parte de las empresas y de su uso en consumidores por
cuenta del aislamiento durante la pandemia ha mostrado
la necesidad de fortalecer las mediciones en este campo
de manera que se capturen con precision sus tendencias.
Las versiones preliminares del documento CONPES Politica
Nacional de Comercio Electrdnico (que, al cierre de este in-
forme, estd siendo elaborado por el DNP) consideran la baja

disponibilidad de estadisticas de comercio electrénico como
una de las limitantes a su desarrollo.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadisti-
ca (DANE] produce ciertas mediciones, pero su alcance es
limitado. Existen algunas mediciones de iniciativa publica y
privada, provenientes de las cdmaras de comercio o agentes
que intervienen en la cadena del comercio electrénico, pero
son puntuales y carecen de periodicidad constante. Un an-
tecedente que vale tener en cuenta es la Gran Encuesta TIC
que realizé el MinTIC en 2017 y que present6 un panorama
mas amplio de |a situacién en términos de comercio electré-
nico y de la adopcién de herramientas digitales en las em-
presas en Colombia, pero que no se ha repetido.

Avanzar en la remocién de las barreras al comercio elec-
trénico requiere contar con una medicion mas completa y
precisa de la cadena del comercio electrénico.



COMPETENCIAS DIGITALES

La falta de capital humano con las calificaciones digitales
necesarias puede limitar las oportunidades para incorpo-
rar tecnologia, acelerar el crecimiento econémico y mejo-
rar la productividad de las empresas (International Data
Corporation, 2016).

El Ranking Mundial de Competitividad Digital del Ins-
titute for Management Development (IMD] evalua tres
factores para explicar la capacidad y preparacién de los
paises para adoptar tecnologias digitales como un deter-
minante de transformacion econdémica: (i) conocimiento,
(i) tecnologia y (iii) preparacion para la transformacion

digital. El primer factor incluye variables como los pun-
tajes de las pruebas PISA en el drea de matematicas, las
habilidades tecnolégicas y digitales de la poblacién, la pro-
porcién de graduados en ciencias y la capacitacién de la
fuerza laboral.

Enla versién méas reciente Colombia se situé en el lugar
59 entre 63 paises. Estoresalta la necesidad de avanzar en
educacidn y habilidades digitales que, ademas de ser cru-
ciales en la economfa y la sociedad digital, cobrardn mas
fuerza dada la mayor importancia relativa de las actividades
digitales en el mundo pospandemia.

Gréfica 8. Posicion en el factor conocimiento del Ranking Mundial de Competitividad Digital (entre 63 paises]. Colombia y paises de referencia, 2020.

El Ranking Mundial de Competitividad Digital incluye un factor sobre conocimiento que examina variables relacionadas con educacion
y habilidades digitales. En este factor Colombia se mantiene en los Gltimos lugares, ocupando la posicién 59 entre 63 paises evaluados.
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Fuente: Institute for Management Development.
RECOMENDACIONES

Accion puablica. Mejorar las habilidades y los conocimien-
tos digitales de los docentes a través de las acciones del
CONPES 3988 (Tecnologias para Aprender).

Conseguir mejores competencias digitales depende en bue-
na medida de las habilidades y los conocimientos de los
docentes. Los Ministerios de Educacién y TIC, en conjunto
con el SENA, tienen en marcha un programa de formacién
a docentes a través de Computadores para Educar (CPE],
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que busca apoyar la estrategia de acceso a infraestructura
TIC. Evaluaciones de impacto del programa muestran que
la capacitacién a través de CPE tiene resultados positivos
sobre la calidad educativa (medida a través de indicadores
de desercidn, repitencia, desempefio en pruebas Saber 11
y tasa de ingreso a educacion superior de los estudiantes),
pero también que los docentes capacitados tienen una ma-
yor probabilidad de involucrar herramientas TIC en las aulas
(Centro Nacional de Consultoria, 2015).

Através del CONPES 3988, el Gobierno reformé el pro-
grama CPE cambiando su enfoque primario de provision de

5. Documento CONPES 3988, Tecnologias para Aprender: Politica Nacional para Impulsar la Innovacion en las Practicas Educativas a través de las Tecnologias Digitales.
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acceso a dispositivos para ser complementado con accio-
nes de acceso a huevas tecnologias y espacios de apren-
dizaje, apropiacién de tecnologias digitales y la evaluacion
del uso, acceso e impacto en la educacién. El objetivo dltimo
es la creacién de espacios integrales de aprendizaje donde
deben confluir tecnologias, conectividad, practicas de aula,
soporte al docente y monitoreo.

Es importante hacer seguimiento a las acciones inclui-
das en este documento CONPES y establecer metas claras
relacionadas con la apropiacién de herramientas digitales;
por ejemplo, cambiar el objetivo de nimero de estudiantes
por computador por objetivos de nimero de aulas con uso
efectivo de la tecnologja.

Acci6n publica. Cerrar la brecha entre oferta y demanda
de profesionales en el area de las TIC.

En América Latina la brecha entre oferta y demanda de
profesionales en el sector TIC es de 45 % en cuanto a habi-

lidades esenciales de tecnologia (por ejemplo, redes inaldm-
bricas y comunicaciones) y asciende a 55 % cuando se trata
de habilidades emergentes (por ejemplo, video, datos en
la nube, ciberseguridad, big data y desarrollo de software)
(International Data Corporation, 2016). Asi mismo, la carac-
terizacién de la brecha de talento digital en Colombia reali-
zada por Fedesoft (2015) estima que la brecha cuantitativa
de nivel profesional universitario llegara a mas de 161.000
egresados en el 2025, de mantenerse las condiciones pre-
vistas de oferta y demanda.

En el pais existen dos centros de excelencia y apropia-
cién (uno eninternet de las cosas, y otro para big data y ana-
litica) con el fin de formar talento humano especializado en
esta area. Sin embargo, el cierre de esta brecha de talento re-
quiere de una estrategia de largo plazo que fomente la forma-
cién en ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (STEM,
por sus siglas en inglés] y que considere la falta de acceso a
tecnologias y espacios adecuados para el aprendizaje prac-
tico de tecnologias aplicadas como la inteligencia artificial.



ECONOMIA DIGITAL EN LA CRISIS POR COVID-18

Las medidas de aislamiento para hacer frente a la rapi-
da expansion del COVID-19 han acelerado la transicién
digital en actividades que tenian lugar de manera fisica
predominantemente. Esta situacién ha representado
un reto para la conectividad del pafs, pero también ha
evidenciado las oportunidades que brindan las herra-
mientas digitales en diferentes ambitos.

En materia de conectividad, la emergencia ha supues-
tounincremento en el uso de las redes para mantener la
actividad econdmica en sectores susceptibles a ser con-
vertidos a trabajo remoto, pero también para actividades
esenciales como la salud y educacién. Con ocasion de la
emergencia sanitaria, la CRC ha empezado a recolectar
los datos de trafico de red luego de que las telecomuni-
caciones fueran declaradas servicios plblicos esenciales
(Decreto 464 de 2020) y se evidenciara la necesidad de
monitorear la capacidad de respuesta de las redes ante
el aumento inusitado en su uso. Las cifras muestran que
en marzo se presenté un incremento en el tréfico de red
de los operadores de 38 % frente al uso de febrero y un
crecimiento casi continuo desde entonces. Entre el pri-
mer y el tercer trimestre el trafico de datos creci6 43,5 %
(CRC, 2020). La infraestructura de comunicaciones ha
respondido adecuadamente al aumento de demanda, y
no se evidencian riesgos para la red.

Sin embargo, los efectos de la brecha digital han
quedado en evidencia en esta crisis. La baja sofistica-
cion del aparato productivo ha limitado la migracién al
trabajo remoto, y la baja penetracion de internet banda
ancha y de dispositivos adecuados para el aprendizaje
ha obstaculizado la continuidad de la educacién en al-
gunas regiones del pais. Ademas, debido a insuficiente
conectividad, Guainia, Amazonas y Vaupés no han podi-
do operar la plataforma de contratacién publica en linea
Secop Il, que debia entrar en operacidn a partir de abril
de 2020 para las alcaldias capitales de departamento y

que permitiria mayor transparencia y minimizar riesgos
de corrupcién en la contratacién publica.

De otro lado, la pandemia ha creado un escenario de
cambio de habitos de consumo y operacién de las empre-
sas que podria tener impactos permanentes en la econo-
mia del pais. Por ejemplo, el comercio electrénico, que se
concentraba en categorias muy especificas como turis-
mo, moda y tecnologia, se ha ampliado a sectores como
alimentos o bienes esenciales. Ademas, el sector ha regis-
trado un crecimiento importante: en el primer dia sin IVA
se alcanzé un ndmero de transacciones 121 % superior a
un viernes normal y el valor de las compras por internet
fue 221 % mas alto. En el segundo dia se registré un in-
cremento adicional de 30% en el nimero de transacciones
(Camara de Comercio Electrénico, 2020). Conseguir que
estos cambios sean sostenibles o permanentes requerira
necesariamente mejorar la conectividad del pais y avan-
zar en las barreras que detienen los pagos electrénicos.

Otro campo importante que podria traer cambios
positivos permanentes es la ampliacién de la inclusion
financiera. La entrega de transferencias monetarias
a hogares pobres incluyé inicialmente a beneficiarios
que ya contaban con depdsitos en el sistema financie-
ro, lo que permitié una respuesta rapida ante las ne-
cesidades sociales. En una segunda fase se abrié una
cuenta en una entidad financiera para beneficiarios no
bancarizados, lo cual ha representado una ampliacién
importante de la tenencia de productos financieros.
Esta mayor base de hogares bancarizados se consti-
tuye en una condicién importante para la reactivacion
econdmica. En efecto, el Fondo Monetario Internacio-
nal ha sefialado que la inclusién financiera digital esta
asociada a un mayor crecimiento del PIB, y podria te-
ner un rol importante en mitigar el impacto econémico
de la crisis por COVID-19 y contribuir a la reactivacion
(Sahay et al., 2020)
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

iy Afio en el cual
Recomendacion

fue acogida
Regular la definicién de
banda ancha en el pais,
buscando tener paridad 2017

con los paises de la
0CDE

Implementar un programa de
simplificacién y actualizacién 2019
regulatoria en el sector

Unificar las labores
de regulacién en 2019
una sola entidad

Ampliar el rango de
implementacion de la 2019
factura electrénica

Impacto esperado/observado

Promover que los operadores
incrementen la velocidad del
servicio de internet que ofrecen.

Una regulacion actualizada y simple
facilita el desarrollo del sector y la
adopcién de herramientas digitales
en empresas e individuos.

Facilitar la produccion de regulacién
simple y evitar problemas de
coordinacién originados en la

existencia de mltiples reguladores.

La experiencia internacional
ha mostrado que para lograr
el uso efectivo de la factura
electrénica es determinante
establecer su obligatoriedad,
tanto en el sector privado (pymes
incluidas) como en el publico.

Observaciones

La CRC, mediante la Resolucién 5161 de
2017, incrementé a 25 Mbps la velocidad
efectiva de bajada a partir de la cual una
conexién se puede denominar como
“banda ancha” para su comercializacion.

La Resolucién CRC 5586 de 2019 eliming
el 25 % de la regulacion de la CRC por
encontrarla obsoleta o en desuso.

La Ley 1978 de 2019
establece que las funciones regulatorias
que venia ejerciendo la Autoridad Nacional
de Television pasan a la CRC, quien asume
el rol de regulador Unico del sector.

Apartir de la Ley 1943 de 2018 se modificé el
calendario de implementacién, estableciendo
diferentes fechas segun actividad
econdmica, con lo cual este proceso tendrd
lugar de manera gradual entre 2019 y 2020.



Recomendacién Anoeen el (.:ual Impacto esperado/observado Observaciones
fue acogida

La asignacién de esta banda de
espectro cumple un rol importante

Asignar lo mas pronto iti
2 i para permitir a los operadores el E1 20 de diciembre de 2019 se realizé Ia
posible el espectro despliegue de la infraestructura B
dioeléctrico di ibl 2019 requerida para responder al subasta del espectro radioeléctrico en las
radioelectrico disponible equerida para responce frecuencias 700, 1.900 y 2.500 MHz.
en la banda 700 MHz crecimiento de usuarios de internet

y extender conectividad a zonas
rurales o de dificil acceso.

Recomendaciones que alin no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

¢Quién puede hacer la

Recomendacidén Impacto/costo de oportunidad diferencia?

Tipo de recomendacion

Fomentar alianzas publico- L . . Direccion de
) Provisién de infraestructura necesaria
privadas para extender

o . . Infraestructura
L para la conectividad regional, sin generar
servicios digitales a zonas

: . . ) de MinTIC y sector
o presiones financieras al Gobierno. )
rurales y de dificil acceso productivo

Coordinacién publico-privada

Sector productivo,

Impactos significativos sobre el crecimiento Consejeria
debido al ahorro en costos de trafico de datos. Presidencial
para Asuntos
Aumentar el nimero de puntos En Argentina una reduccién de costos de trénsito Econdémicos y Accién privada
de intercambio de tréfico del 50 % resulté en una disminucién de tarifas Transformacién
de 15,5 %, y en Brasil una reduccién de 20 % en Digital y
el costo de transito representd una disminucién Viceministerio
de 11,8 % en la tarifa residencial (CAF, 2014). de Conectividad
de MinTIC
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Recomendacion

Asegurar que las entidades

publicas tengan portales
transaccionales

Implementar autenticacién

digital y carpeta
ciudadana digital

Optimizar el manejo de
datos del Gobierno a través

de la interoperabilidad de

las entidades publicas

Fortalecer las habilidades

digitales de los
servidores publicos

Impacto/costo de oportunidad

Mejorar la interaccién de los usuarios con el

Estado. EI 35 % de tramites en el pais puede
empezarse en linea, y solamente el 15,8 %
puede completarse por medios digitales.

Facilitar el acceso de los usuarios a
la administracién publica a través
de medios electrénicos.

Mejorar la utilizacién estratégica de los datos
gubernamentales. El almacenamiento en la
nube genera ahorros en costos y tiempo y

contribuye a la seguridad de los datos.

Es importante dado que el pais viene
perdiendo terreno en el ranking
internacional de gobierno electrénico.

¢Quién puede hacer la
diferencia?

Direccién de
Gobierno Digjtal de
MinTIC y Consejeria

Presidencial

para Asuntos

Econémicos y
Transformacion
Digital

Direccién de
Gobierno Digjtal de
MinTIC y Agencia
Nacional Digital

Direccion de
Gobierno Digital de
MinTIC, Consejeria

Presidencial

para Asuntos

Econémicos y
Transformacién
Digital y multiples
entidades del
Estado

Direccién de
Gobierno Digjtal de
MinTIC y Consejeria

Presidencial

para Asuntos

Econémicos y
Transformacion
Digital

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica



Recomendacion

Fomentar el uso de productos
financieros para promover
el comercio electrénico

Mejorar estrategias de
proteccién al consumidor
para impulsar las
transacciones electrénicas

Facilitar la digitalizacion de los
sectores productivos mas alla
de la presencia en internet

Articular la agenda de
economfa digital con metas en
sectores diferentes a las TIC

Impacto/costo de oportunidad

Aunque la inclusién financiera se ha
incrementado, el uso de productos
financieros es bajo, lo que se convierte en
un limitante para el comercio electrénico.

La desconfianza al entregar datos
personales o financieros es sefalada
como la principal razén para no comprar o
vender electrénicamente (CRC, 2017).

Solo el 20 % de las firmas en el sector industrial

y 15,6 % en el sector servicios realizan ventas
a través de internet (MinTIC, 2017).

Fortalecer impacto de las estrategias
de promocién de las TIC.

¢Quién puede hacer la
diferencia?

Viceministerio de

Transformacion

Digital de MinTIC
y Unidad de
Regulacion
Financiera

Viceministerio de
Transformacién
Digital de
MinTIC, MinCIT,
Superintendencia
de Industria y
Comercio y sector
productivo

Viceministerio de
Transformacion
Digital de MinTIC

Consejeria
Presidencial para
la Competitividad y
la Gestién Publico-
Privada, Consejeria
Presidencial
para Asuntos
Econdémicos y
Transformacién
Digital, MinCIT
yMinTIC

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Coordinacién publico-privada

Accién publica

Accién publica
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Recomendacién Impacto/costo de oportunidad

2020-2021

Mejorar las habilidades y los

conocimientos digitales de Creacién de espacios para el aprendizaje
los docentes a través de las de STEM y habilidades requeridas
acciones del CONPES 3988 para los trabajos del futuro.
(Tecnologias para Aprender)

INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

La brecha cuantitativa de talento digital
Cerrar la brecha entre oferta de nivel profesional universitario llegara
y demanda de profesionales ami3s de 161.000 egresados en el 2025
en el drea de las TIC de mantenerse las condiciones previstas
de oferta y demanda Fedesoft (2015).

Nuevas recomendaciones

Recomendacion Impacto esperado

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Viceministerio de
Transformacion
Digital de MinTIC,
Mineducacion, SENA
y Computadores
para Educar

Viceministerio de
Transformacién
Digital de MinTIC,
Mineducacién, SENA
y Computadores
para Educar

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Tipo de recomendacidn

Accién publica

Accién publica

Tipo de recomendacion

Monitorear el avance del
Programa de Ultima Milla
paraincentivar acceso a
internet en estratos bajos

El programa busca conectar 500.000
hogares de bajos recursos del pafs,
ofreciendo incentivos a la demanda.

Las redes 5G y los nuevos estandares
de wifi permiten una mayor velocidad y
habilitan un mayor nimero de conexiones
al soportar una mayor densidad de
dispositivos conectados (UIT, 2018).

Asegurar el avance del plan de

CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD

despliegue de redes de quinta
generacion (56) y la adopcion
de nuevas tecnologias wifi

©

Viceministerio
de Conectividad
de MinTIC

Viceministerio
de Conectividad
de MinTIC

Accidn publica

Coordinacién publico-privada



¢Quién puede hacer la

Recomendacion Impacto esperado . . Tipo de recomendacion
diferencia?
Continuar la reforma
institucional del regulador La OCDE (2019) sefiala que todavia hay CRC, Congreso de la et el
del sector TIC para garantizar aspectos que limitan su independencia. Republica y MinTIC P
mayor independencia
Dar prioridad o establecer
un camino de aprobacién Esta herramienta puede ser fundamental Viceministerio
expedito para las recién para el cierre de brechas regionales de Conectividad Accién publica
reglamentadas “obligaciones en materia de conectividad. de MinTIC
de hacer”
Fortalecer las mediciones ' o . Viceministerio de
. - Se requiere una medicién periddica y mas 9 A
sobre comercio electrénico ] . Transformacion Accién publica
e completa de la cadena del comercio electrénico. . .
y aumentar su periodicidad Digital de MinTIC
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CAPITAL
HUMANO

El capital humano es esencial para generar prosperidad en el largo plazo y debe
entenderse como un elemento necesario para el bienestar de las personas. Esto
se refleja en los pilares de salud y educacién que componen este factor. Las
personas saludables tienen mayores capacidades fisicas y cognitivas y son
mas productivas y creativas, mientras que la cantidad y calidad de |a educacién
determinan las habilidades de la fuerza laboral. De cara a los retos de la cuarta
revolucién industrial, la educacién de calidad debe incluir alfabetismo digital,
habilidades interpersonales, asi como pensamiento critico y creativo.
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EDUCACION
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Pilar de habilidades. Puesto entre 141 paises.
Fuente: WEF (2019).



DESTACADOS

Educacidn en la crisis por COVID-19

e Cercade 10 millones de nifios, nifias y adolescentes en preescolar, basica y media tuvieron que transitar hacia esquemas
de aprendizaje a distancia tras el cierre de centros educativos.

e Elcierre prolongado de centros educativos impactara negativamente los procesos de aprendizaje y puede profundizar

las brechas educativas existentes.

Cobertura, acceso y permanencia

e Colombia ha hecho importantes avances en términos de cobertura neta en educacién secundaria y media. Entre 2001
y 2019, estas pasaron de 53 % a 79 % y de 27 % a 45 %, respectivamente.

e Labrecha de cobertura neta en primaria, secundaria y media con respecto al promedio de las economias OCDE es de 7,
19y 46 puntos porcentuales.
e Solo 44 de cada 100 estudiantes que ingresan a grado primero logran alcanzar el grado undécimo.

e |atasa de cobertura bruta en educacién superior en Colombia es similar al promedio de América Latina, pero se encuentra
23 puntos porcentuales por debajo del promedio de las economias de la OCDE.

e Lamatricula en programas de pregrado y posgrado en la modalidad virtual pasé de representar el 0,6 % del total en 2010
a9,2%en 2019.

e La tasa de desercion por cohorte en la educacidn técnica profesional, tecnoldgica y universitaria para 2016 es de 52,3 %,
53,5%y45,1 %, respectivamente.

Calidad

e Un estudiante de 15 afos en Colombia cuenta con 3,4, 2,7 y 2,6 afos de escolaridad menos en matematicas, ciencias y
lectura respecto al estudiante promedio de la OCDE (PISA, 2018].

e Solo el 22 % de las instituciones de educacién superior cuentan con acreditacion de calidad. En el caso de los programas
de pregrado y posgrado, esta proporcion es 15 %.

Pertinencia

e Elporcentaje de la poblacién econdmicamente activa en 2018 con educacién secundaria o menos es 43 %, mientras que
el porcentaje con educacién posmedia es 23,3 %.

e En 2019, 54 % de los empresarios en Colombia reporté tener dificultades para llenar sus vacantes.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccién se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Implementar esquemas de remediacién, com-
pensacién y evaluacion de las posibles pérdidas
de aprendizaje que significé el cierre de centros
educativos por la crisis del COVID-19.

Desarrollar una estrategia integral para atender a
los jévenes en riesgo de desercién en la educacion
basica y media y superior.

Avanzar en la universalizacion de la educacién
preescolar integral.

Fortalecer los mecanismos de evaluacién docente
para que sus resultados sean insumo en el mejo-
ramiento continuo de su desempefio en aula.
Fomentar la apropiacion y uso del Marco Nacional
de Cualificaciones.

Fomentar el disefio de programas educativos en
la modalidad de educacién dual.
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a acumulacién de habilidades y conocimiento esta li-

gada a una mejor distribucién del ingreso y a un ma-

yor crecimiento econémico. De acuerdo con Hanushek
(2012), la capacidad de una economia para crecer, innovar
yaumentar tanto la productividad como los ingresos reales
esta fuertemente asociada a la calidad de la educacién y for-
macién a la que tenga acceso la fuerza laboral.

En las ultimas décadas Colombia ha hecho grandes
avances en términos de acceso, cobertura y aumentos en
los niveles de escolaridad de la poblacién, aunque persisten
amplias brechas a nivel regional y por niveles socioeconé-
micos. En términos de calidad, los resultados de las pruebas
PISA 2018 revelan que, pese a haber mantenido la tendencia
positiva de largo plazo, el pais disminuyg el puntaje prome-
dio obtenido respecto a 2015 y sigue teniendo un bajo des-
empefo relativo al promedio de la OCDE.

A estos problemas estructurales se suman los efectos
disruptivos de la crisis por el COVID-19. Debido al cierre de
los centros educativos, cerca de 10 millones de nifios, nifias
y adolescentes en los niveles de preescolar, basica y media
tuvieron que transitar de manera acelerada hacia esquemas
de ensefianza a distancia, lo que, en presencia de grandes
rezagos regionales de conectividad y de alta heterogeneidad
en la calidad de educacién impartida, tendra un gran impac-
to sobre sus procesos de aprendizaje, bienestar emocional
y niveles de nutricidn, particularmente en el caso de los es-
tudiantes mds vulnerables.

Por su parte, la transicién hacia la virtualidad en la educa-
cién superior y los efectos que ha tenido la pandemia so-
bre la economia han puesto en descubierto que el acceso
limitado a internet y a tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC] persiste adin en este nivel educativo.
Asimismo, se observa que la afectacidn sobre los ingresos
de los hogares puede llevar a reducir la inversién privada
en educacién, con un consecuente aumento en la proba-
bilidad de desercién.

Todo lo anterior amenaza con reducir la acumulacién de
capital humano, aumentar la pobreza y la inequidad e incre-
mentar el malestar social, reduciendo el bienestar y la produc-
tividad laboral y agregada, asi como el crecimiento econémico.

Este capitulo se divide en tres secciones: (1) acceso,
cobertura y permanencia, (2) calidad y (3] pertinencia. A
lo largo de este se hara referencia al impacto que ha tenido
la crisis por el COVID-19 sobre las trayectorias de los indica-
dores considerados y sobre las recomendaciones hechas
en cada seccién. El capitulo cierra con un analisis mas de-
tallado de la relacién entre la educacién y la emergencia por
el COVID-19, algunas de las medidas adoptadas durante la
crisis, y los retos y oportunidades potenciales. En la ver-
sién 2019 de este capitulo se hicieron 15 recomendaciones.
La presente versidn insiste en las recomendaciones cuya
adopcidn sigue pendiente, da seguimiento a aquellas que
se encuentran en proceso de ejecucién, e introduce cuatro
recomendaciones adicionales.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

Colombia ha registrado avances significativos en términos
de cobertura educativa en los Ultimos afos. Los mayores
incrementos se registran en los niveles de secundaria y me-
dia, cuyas tasas de cobertura neta pasaronde 53 %y 27 % en
2001 a 79 %y45 %en 2019, respectivamente. En ese mismo
ano, las tasas de cobertura neta para los niveles de preesco-
lar oficial y primaria fueron 63 % y 90 % Grafica 1a).
Segun la OCDE (2016a), los avances observados en
términos de cobertura en secundaria y media han sido

posibles gracias a la implementacién de politicas publi-
cas efectivas tales como la reglamentacion de la gratui-
dad educativa para la educacion basica y media (Decreto
4807 de 2011}, la existencia de diferentes programas de
transferencias condicionadas que han facilitado las condi-
ciones de acceso por parte de la poblacién més vulnera-
ble, la mayor inversién en infraestructura educativa, y el
aumento de las capacidades territoriales para satisfacer
la demanda en las regiones.

Grafica 1. Tasa de cobertura neta en preescolar (transicion), primaria, secundaria y media. Colombia, 2001, 2010 y 2019.

Colombia ha hecho importantes avances en términos de cobertura neta en educacién secundaria y media.
Entre 2001 y 2019 estas pasaron de 53 % a 79 % y de 27 % a 45 %, respectivamente.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

Sin embargo, y pese a los avances, existen brechas significati-
vas entre los niveles de cobertura de Colombia respecto al valor
medio de la OCDE y otros paises de América Latina. Especifica-
mente, las tasas netas de cobertura en primaria, secundaria y
media se encuentran rezagadas en 7, 19 y 46 puntos porcen-
tuales, respectivamente, con respecto al promedio de la co-
bertura promedio de las economias que pertenecen a la OCDE.
Por otro lado, al comparar el desempefio de este indicador con

laregién, se observa que Colombia se encuentra significativa-
mente por debajo de paises como Chile y Argentina (Grafica 2).

No obstante, es importante resaltar que la cobertura
bruta en estos niveles educativos se ubica en niveles cer-
canos a los de los paises de referencia y el promedio de la
OCDE". Las diferencias observadas entre las tasas netas y
brutas en el pais se deben, entre otros factores, a la “extrae-
dad”, las altas tasas de repitencia y la desercién.

Grafica 2. Tasas de cobertura neta en primaria, secundaria y media (%). Colombia y paises de referencia, 2018.

La brecha de cobertura neta en primaria, secundaria y media con respecto al promedio de lass economias OCDE es de 7, 19 y 46 puntos porcentuales.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

La cobertura en educacién superior también ha aumentado
de manera considerable, aunque en los ultimos dos afos se
observa una desaceleracién de esta tendencia. Entre 2010
y 2019, la tasa de cobertura pasé6 de 39,1 % a 52,2 %, con
incrementos tanto en la matricula universitaria —que en
2019 represent6 el 70 % de la matricula total— como en el
nivel tecnoldgico. Al comparar con el estandar internacional,
se observa que el ritmo de crecimiento anual del nivel de
la cobertura en la educacién superior en Colombia ha sido
similar al de América Latina, aunque la brecha en la tasa
de cobertura entre el pais y el promedio de la OCDE sigue
siendo significativa (Grafica 3).

En 2017 y 2019 se observa un menor incremento de la
matricula de pregrado en relacién con el ritmo de crecimien-
to observado en afios anteriores. Asi, mientras que entre
2010y 2016 esta aumenté en 6 % en promedio por afio, en-
tre 2017 y 2019 el ritmo de crecimiento fue de -1 %, lo que
equivale a cerca 71 mil matriculados menos en 2019 con
respecto a 2017. La caida en matriculacién se debe a la dis-
minucién en la matricula en el nivel tecnolégico y al menor
crecimiento de la matricula en el nivel universitario. A nivel

de la tasa de cobertura, el crecimiento pasé de 2,4 puntos
porcentuales promedio anual entre 2010 y 2016 a una dis-
minucién de 0,4 puntos porcentuales entre 2017 y 2019.
Entre los factores que podrian explicar el comporta-
miento reciente de las cifras de cobertura se encuentran
los cambios en la estructura demografica de la poblacién
(de acuerdo con las cifras del Censo 2018, la poblacién en-
tre 15y 19 representa el 8,7 % del total, frente a 11,8 % en
1973), las preferencias respecto al tipo y duracion de los
programas académicos a los que aspiran los estudiantes
una vez culminan la educacion media (priorizando progra-
mas mas cortos y aplicados], y los costos crecientes de las
matriculas en relacion con el PIB per capita, particularmente
en las instituciones de educacion superior (IES) privadas.
Se anticipa que el ritmo de desaceleracién en cobertura en
la educacién posmedia se profundice por efectos de la crisis por
el COVID-19. Segtin Abadia et al. (2020), la pandemia limitard el
acceso a la educacién superior como consecuencia de la dismi-
nucién en los ingresos de los hogares, aumentara la desercién y
afectara la calidad de las clases impartidas debido al paso ace-
lerado que tuvieron que dar las IES hacia la educacién virtual.

Grafica 3. Tasas de cobertura en educacion superior. Colombia, 2010-2019. Paises de referencia, 2010-2018.

La tasa de cobertura en educacién superior en Colombia es similar al promedio de América Latina,
pero se encuentra 23 pp por debajo del promedio de las economias de la OCDE.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

La modalidad de ensefianza virtual en la educacién superior
ha tenido un rapido crecimiento en la dltima década. Mientras
que en 2010 el total de estudiantes matriculados en progra-
mas de pregrado y posgrado en esta modalidad era 9.758
—equivalente a tan solo el 0,6 % del total de la matricula—,
en 2019 fue de 221.635, representando el 9,2 % (Grafica 4).

Sin embargo, la oferta educativa y formativa virtual sigue
teniendo limitaciones. En primer lugar, y pese a que por su
naturaleza podria tener la capacidad de trascender limitacio-
nes geograficas, la oferta en esta modalidad se encuentra
altamente concentrada. De acuerdo con un estudio del DNP
(2020) usando datos del Sistema Nacional de Informacién
de la Educacion Superior (SNIES), los departamentos Antio-
quia, Santander, Valle del Cauca, Boyacd, Cundinamarca y Bo-
gotd representan el 68 % de la matricula en las modalidades
adistancia y virtual, de los cuales Bogota concentra el 42 %.

La educacién superior virtual también enfrenta grandes
desafios en términos de permanencia y calidad. En 2014 la

tasa de desercién cohorte en esta modalidad fue de 67 %
frente al promedio de 44,9 % de la educacién superior. Por su
parte, los matriculados en modalidad virtual obtienen me-
nores resultados relativos en las pruebas Saber Pro respec-
to a los matriculados en la modalidad presencial: en 2018,
la diferencia en el promedio del puntaje global entre estas
dos modalidades fue de 18,1 puntos porcentuales —150,9
vs. 132,9— (DNP, 2020]. Asi mismo, cifras del SNIES reve-
lan que de los 416 programas de pregrado que actualmente
emplean esta metodologia, solo el 3 % cuentan con acredi-
tacion de alta calidad.

Se espera que el paso acelerado hacia la virtualidad por
efectos del COVID-19, que obligé a las IES a adaptar sus pla-
taformas tecnoldgicas y herramientas pedagdgicas para
culminar los ciclos educativos en medio de las medidas de
confinamiento, se convierta en un estimulo para la creacién
de nuevos contenidos y programas en esta modalidad (La-
boratorio de Economia de la Educacién, 2020).

Grafica 4. Matricula en pregrado y posgrado por modalidad. Colombia, 2010-2019.

La matricula en programas de pregrado y posgrado en la modalidad virtual pasé de representar el 0,6 %
del total en 2010 a 9,2 % en 2019, si bien la matricula presencial sigue siendo mayoritaria.
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Fuente: SNIES-Mineducacion (2020).
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

Otro componente importante de la oferta educativa y forma-
tiva posmedia en el pais es la educacién para el trabajo y
desarrollo humano (ETDH]. De acuerdo con la normatividad
vigente, este nivel esta orientado a promover la adquisicién
de conocimientos técnicos y habilidades para el desarrollo
de competencias laborales especificas. Segun datos de Mi-
neducacién, la matricula en esta modalidad se mas que du-
plicé entre 2010 y 2019, pasando de 215.442 a 531.074. Sin
embargo, de las 3.936 instituciones de ETDH (IETDH] y los

19.779 programas ofrecidos, solo el 8 % y el 9 % cuentan con
certificado de calidad vigente, respectivamente (Tabla 1).

Al'igual que en el caso del nivel universitario, técnico y
tecnoldgico, la crisis por el COVID-19 ha obligado a las IETDH
a ajustar su oferta usando medios virtuales o remotos (vir-
tualidad asistida por TIC) y a reconfigurar el componente
practico de los programas formativos para que no requie-
ran presencialidad, lo cual presupone retos adicionales en
materia de calidad.

Tabla 1. Principales indicadores de la educacién para el trabajo y desarrollo humano. Colombia, 2019.

La matricula en programas de ETDH pasé de cerca de 216 mil a 531 mil entre 2010 y 2019. Sin embargo,
un bajo porcentaje de instituciones y programas de ETDH cuentan con certificado de calidad vigente.

216.630

Estudiantes certificados

476.615 552.555

185.049

Certificado Certificado
Calidad Calidad Vigente

586 (14,9%) 325 (8,3%)

2.616 (13,2 %) 1.774(9,0%)

Fuente: Fuente: Sistema de Informacién de la Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano, SIET (2020).

Por su parte, existe una alta heterogeneidad en acceso y
cobertura educativa en todos los niveles educativos a nivel
regional. En el caso de la media, mientras que la cobertura
neta en la regién central es alta para el estandar nacional,
los departamentos del sur del pais muestran rezagos sig-
nificativos (Grafica 5a). De acuerdo con Forero y Saavedra
(2019], en Colombia no se ha garantizado que la oferta de
cupos en la educacion media sea suficiente para cubrir la
demanda. Segun las estimaciones de estos autores, solo
15 % del total de sedes educativas ofrece este nivel edu-
cativo, y Unicamente 9 % en territorios rurales. Al déficit
estructural de cupos en las zonas rurales se suma la alta

dispersion de las sedes educativas en el territorio, lo que
genera incentivos para abandonar el proceso educativo
debido a las largas distancias que deben recorrerse para
acceder a los colegios.

En el caso de la educacién superior, la matricula se en-
cuentra altamente concentrada en las grandes ciudades, y ha
habido poco progreso en términos de descentralizacién en la
Gltima década (Gréfica 5b). Cifras de Mineducacién revelan
que Bogota, Antioquia, Valle del Cauca, Atlantico y Santander
siguen concentrando cerca del 64 % de la matricula en edu-
cacién superior, siendo Bogotd y Antioquia las regiones con
los porcentajes mas altos (32 % y 14 %, respectivamente].


https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/3761/LIB_2019_Forero_y_Saavedra.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/3761/LIB_2019_Forero_y_Saavedra.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Grafica 5. Cobertura por nivel educativo y departamento. Colombia, 2019.

Existe una alta heterogeneidad en términos de acceso y cobertura educativa en primaria, secundaria y media a nivel regional.
En educacién superior, Bogotd, Antioquia, Valle del Cauca, Atlantico y Santander concentran el 64 % de la matricula.
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5a. Tasas de cobertura neta en primaria, secundaria y media por departamento. Colombia, 2019.
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5Sb. Distribucién de la matricula total en educacién superior. Colombia, 2008, 2013 y 2019.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

La permanencia en el sistema representa uno de los grandes
retos de la politica publica educativa en el pais. Por un lado, la
desercién intraanual en el sector oficial a 2016 —esto es, la
proporcién de estudiantes que dejan el sistema escolar antes
de que finalice el afio lectivo— para los niveles de primaria,
secundaria y media alcanz6 2,46 %, 3,94 % y 2,65 %, respec-
tivamente, mientras que en el caso de la educacién no oficial
estos porcentajes equivalen a 2,21 %, 1,67 % y 0,79 %. As{
mismo, para 2016, tan solo 44 de cada 100 estudiantes que
ingresaron a grado primero lograron culminar la educacion
media. La mayor probabilidad de desercién se encuentra en
la transicién entre los grados sexto y séptimo, cuando la tasa
de supervivencia cae en 11 puntos porcentuales (Grafica 6).

Factores como los altos costos de oportunidad para los
estudiantes en condiciones de vulnerabilidad econdmica, la

distancia a los centros educativos y las caracteristicas de
las instituciones a las que los estudiantes atendieron antes
de desertar (tales como la calidad docente, la duracién de la
jornada y la oferta de educacién media en la misma sede]
aumentan el riesgo de desercion educativa en el pais (OCDE,
2016b; Sdnchez et al., 2016).

Otro factor que limita la trayectoria educativa de las per-
sonas en Colombia es la baja proporcién de egresados que
transitan de forma directa de la educacién media a la educa-
cién superior. La tasa de transito inmediato —porcentaje de
egresados de la educacién media que entran a la educacion
superior al afo siguiente— fue de 38,7 % en 2018: 29,9 % en
el caso de los estudiantes de establecimientos educativos
del sector oficial frente a 49,6 % para los estudiantes prove-
nientes de establecimientos educativos privados.

Grafica 6. Tasas de supervivencia por grado educativo. Colombia, 2014-2016.

Las tasas de supervivencia en el sistema educativo muestran que tan solo 44 de cada 100 estudiantes
que ingresan a grado primero logran alcanzar el grado undécimo.
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COBERTURA, PERMANENCIAY ACCESO

La desercién es un fenémeno altamente prevalente en la
educacién superior en el pais, lo que representa costos en
términos de eficiencia y de equidad (OCDE, 2012). Los im-
pactos sobre eficiencia se relacionan con la imposibilidad de
materializar los beneficios privados y sociales de invertir en
educacién, al tiempo que las necesidades de mano de obra
calificada del sector productivo no pueden atenderse. Por su
parte, la desercién impacta negativamente en la equidad, en
tanto los estudiantes que pertenecen a hogares con meno-
res ingresos tienen una probabilidad mas alta de abandonar
el sistema educativo.

Cifras del Sistema para la Prevencion de la Desercién de la
Educacidn Superior (SPADIES) indican que para 2016 alrede-
dor de la mitad de los estudiantes en el nivel técnico profesio-
nal, tecnolégico y universitario deserta con el transcurrir de
los semestres (Grafica 7). La tasa de desercion por cohorte
en la educacién técnica profesional, tecnolégica y universita-
ria es de 52,3 %, 53,53 % y 45,1 %, respectivamente. Ello im-
plica que, en promedio, solo uno de cada dos estudiantes que
ingresa a la educacién superior logra culminar sus estudios.

De acuerdo con la OCDE (2016b), la falta de orientacion
en el momento de elegir |a trayectoria profesional, la es-
casa informacién respecto a las alternativas de formacion
posmedia y la poca articulacién entre la educacién media
y la educacion superior aumentan las probabilidades de
desercién. Adicionalmente, factores institucionales (como
la facilidad para acceder a créditos educativos o becas],
académicos (como las tasas de repitencia y el desempe-
fio académico antes de ingresar a la educacién superior,
medido a partir de los puntajes en las pruebas Saber 11]),
socioecondmicos (como el nivel de ingresos de la familia,
los logros educativos de los padres y la tasa de desempleo)
también tienen un peso determinante en la desercion en
este nivel educativo (CEDE, 2009).

Se estima que la crisis desatada por el COVID-19 incidira
de manera significativa sobre las tasas de desercién debido
aladisminucién del ingreso de los hogares, particularmente
los mas vulnerables, y al impacto que ha tenido la transicion
hacia la virtualidad sobre el rendimiento académico de los
estudiantes (Abadia et al., 2020]).

Grafica 7. Tasa de desercion por periodo y cohorte. Colombia, 2015 y 2016.

La tasa de desercion por cohorte en la educacion técnica profesional, tecnoldgica y universitaria en 2016 es de 52,3 %, 53,5 % y 45,1 %, respectivamente.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Avanzar en la universalizacién de la edu-
cacidn preescolar integral.

Una de las metas de la politica de primera infancia propues-
tas en el PND 2018-2022 es extender la educacion inicial en
el marco de la atencién integral a 500 mil nifios en el grado
transicion (para alcanzar una meta global de dos millones),
lo que equivale a aumentar la cobertura neta en este nivel
educativo de 55,2 % a 68 % en 2022. Segun cifras de Minedu-
cacion y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF],
en 2019 1.494.936 nifios y nifas recibieron educacién inicial
en esta modalidad —de los cuales el 7,6 % fueron atendidos
por Mineducacion, y el 82,4 % restante, por el ICBF— con lo
que se logré un porcentaje de cumplimiento de la meta anual
de 101 % (Balance de Resultados 2019 del PND 2018-2022).

Con el objetivo de seguir avanzando hacia la universali-
zacién de preescolar integral y dada la importancia que tiene
acceder a programas de alta calidad en la primera infancia
para el desarrollo socioemocional de los nifios y nifas del
pais, se recomienda priorizar el flujo de recursos para la im-
plementacion de esta iniciativa en las préximas vigencias,
aun en el contexto de ajustes fiscales derivados del mayor
gasto para enfrentar la pandemia del COVID-19. Una alterna-
tiva para garantizar la suficiencia de recursos es comple-
mentar el esquema de financiacion y cofinanciacién entre
la Nacion y las entidades territoriales establecido en el De-
creto 1336 de 2018 con transferencias recurrentes para el
financiamiento de la educacién inicial a través del Sistema
General de Participaciones (SGP)?.

Acci6n puablica. Avanzar en la implementacion de la jorna-
da dnica en la educacidn basica y media.

En relacién con la jornada Unica, el PND 2018-2022 establecié
como meta duplicar el porcentaje de la matricula oficial atendida
en esta modalidad, pasando de 12 % en 2018 a 24 % en 2022.
Segun el Balance de Resultados 2019 del PND 2018-2022, du-

rante 2019 se realizé acompafiamiento técnico a 94 entida-
des territoriales certificadas (ETC) en el marco de la estrategia
Mas Tiempo para Aprender, Compartir y Disfrutar, con lo que se
logré aumentar en 2,2 puntos porcentuales la proporcién de
estudiantes en establecimientos oficiales con jornada Unica.
Esto fue equivalente a un cumplimiento de la meta anual de
107,3 %. Sin embargo, la crisis por el COVID-19 y las medidas
de confinamiento han dificultado el avance de las actividades
necesarias para la implementacién de la jornada Unica, tales
como el mejoramiento de los ambientes escolares en términos
de unidades sanitarias, aulas, bibliotecas, etc., por lo que se
prevén rezagos en el cumplimiento de la meta anual y global.

Dada la evidencia empirica de los impactos positivos de
la jornada unica en el caso colombiano en términos de re-
tencién y permanencia (Sanchez et al., 2016) y calidad edu-
cativa (Hincapié, 2016], se recomienda continuar con los
esfuerzos para ampliar la cobertura de la jornada Unica en el
pafs. En el corto plazo, mientras los estudiantes se encuen-
tren recibiendo educacién remota, se recomienda estable-
cer mecanismos de verificacién y monitoreo respecto a la
extension de la jornada y, particularmente, sobre su conte-
nido curricular, haciendo uso de plataformas tecnolégicas.

En el caso de los estudiantes que no cuenten con acce-
so a tecnologfas virtuales que permitan realizar un monito-
reo del tiempo dedicado al aprendizaje en tiempo real, y en
linea con lo propuesto por Marinelli et al. (2020), se podria
implementar un centro de llamadas y mesas de consulta por
diversos medios de comunicacién, como teléfonos o celu-
lares, para acompanar el proceso de educacién a distancia
de manera continua.

Accion publica. Desarrollar una estrategia integral para
atender a los jévenes en riesgo de desercidn en la educa-
cién basica y media.

Uno de los principales retos de la educacién en Colombia es
disminuir las altas tasas de desercidon en todos los niveles
educativos. Por este motivo, el PND 2018-2022 incluyé, en-
tre otras medidas, el disefio de un esquema de acompana-

2. De acuerdo con la OCDE (2018), si bien el SGP ha sido, desde su creacion, la principal fuente de recursos publicos para financiamiento de la educacion y ha
garantizado una fuente estable de financiamiento de la oferta escolar para las entidades territoriales, los recursos para la provision de servicios complementarios

como materiales educativos, mantenimiento de la infraestructura, transporte de estudiantes y alimentacién escolar —como los que requerirfa la universalizacién
del preescolar integral— son limitados en su estructura actual. Se espera que la comisién de alto nivel creada en junio de 2019 con el fin de elaborar una propuesta
de acto legislativo para incrementar real y progresivamente los recursos del SGP (articulo 188 de la Ley 1955 de 2019] tenga en cuenta estas consideraciones.


https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Sinergia/Documentos/Balance_de_Resultados_2019_PND_2018_2022.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Sinergia/Documentos/Balance_de_Resultados_2019_PND_2018_2022.pdf
https://egob.uniandes.edu.co/images/books/DT/DT-36.pdf
http://www.education.gov.yk.ca/pdf/schools/do_longer_school_days.pdf
https://publications.iadb.org/es/la-educacion-en-tiempos-del-coronavirus-los-sistemas-educativos-de-america-latina-y-el-caribe-ante-covid-19

miento y orientacion técnica a las secretarias de educacion
en la busqueda de nifios, nifias y adolescentes por fuera del
sistema educativo en la basica y la media en las entidades
territoriales con mayores indices de desercién, y trabajar
en el fortalecimiento del sistema de transporte escolar, par-
ticularmente en zonas rurales y en la ruralidad dispersa.

Con el fin de disminuir el riesgo de desercién y desincen-
tivar el abandono escolar en el contexto del cierre de cole-
gios por el COVID-19, se recomienda acelerar la construccion
del sistema de seguimiento de los estudiantes que hayan
abandonado o se encuentren en riesgo de abandonar sus
procesos educativos, particularmente aquellos que estén
enfrenando problemas de acceso a las diferentes modali-
dades de educacidn a distancia. El punto de partida de este
sistema puede ser el Registro Social de Hogares, creado a
través del Decreto 812 de 2020, el cual busca garantizar la
interoperabilidad de las bases de datos administrativas que
se han consolidado en el pais para implementar la politica
social de atencién a la poblacién vulnerable y clase media
vulnerable, y cuya implementacién fue acelerada en el con-
texto de la emergencia.

Esta estrategia no solo daria respuesta a la situacion
de emergencia por la que atraviesa el sector educativo por
la crisis del COVID-19, sino que serviria de base para el de-
sarrollo de un sistema permanente de identificacion de
estudiantes en riesgo de desercién y alertas tempranas
georreferenciadas.

Accidn publica. Consolidar la oferta educativa y formati-
va virtual en el nivel posmedia.

La demanda creciente por programas de educacién virtual,
sumada a la migracion obligada hacia la virtualidad que
significé el cese de actividades académicas presenciales
por parte de IES e [ETDH y a los efectos que esta tendra en
términos de acceso y permanencia, hacen evidente la nece-
sidad de fortalecer la oferta educativa y formativa en la mo-
dalidad a distancia virtual y convertirla en una oportunidad
para mejorar el acceso a la educacion superior en el pais.
Con este fin, se recomienda facilitar los ajustes pertinen-
tes alos registros calificados de los programas académicos
para que puedan ofrecerse tanto en la modalidad presencial
(cuando se reabran las IES) como en la virtual. Con ello se
podria ampliar la oferta educativa virtual, lo que podria me-

jorar el acceso a la educacién superior y favorecer la regio-
nalizacién de la oferta educativa y formativa. Es importante
notar que, actualmente, por efectos del Decreto Legislativo
660 de 2020, las instituciones educativas y de formacién
profesional solo cuentan con autorizacién temporal para
ofrecer programas que hayan sido originalmente planeados
para la presencialidad a través de canales virtuales.

El ajuste de los programas académicos para que se
adapten a la oferta virtual podria darse a través de la am-
pliacién del Plan Padrino IES (ver recuadro al final del capi-
tulo]. Através de este programa, IES publicas y privadas con
experiencia en ofrecer programas de educacidén virtual o en
formatos hibridos han realizado acompafamientos técni-
cos a otras instituciones para que puedan ajustar sus he-
rramientas tecnoldgicas y capacitar a su personal docente
para ofrecer clases virtuales.

Adicionalmente, se recomienda fortalecer el contenido
del portal Colombia Aprende Digital, que ahora alberga con-
tenido pedagégico dirigido a la educacién superior.

Accién publica. Desarrollar una estrategia integral para
atender a los jévenes en riesgo de desercion en la edu-
cacién superior.

Para disminuir las tasas de desercién en la educacién supe-
rior, el PND 2018-2022 contempl6 la creacién de un sistema
de identificacién de estudiantes en riesgo y el fortalecimien-
to de la informacidn respecto a los egresados de la educa-
cién media, que complemente al actual SPADIES.

Sin embargo, el Balance de Resultados 2019 del PND
2018-2022 no reporta avances respecto a la creacion del
sistema, si bien precisa que durante la vigencia 2019 se
destinaron recursos de inversién para el desarrollo de pro-
gramas de bienestar y permanencia de los estudiantes,
fortalecimiento docente, infraestructura tecnolégica y do-
tacién, proyectos de regionalizacién y adecuacidn de la ofer-
ta académica en las IES publicas. Estos recursos, junto a los
destinados a pagar los pasivos pensionales de las IES, co-
rrespondieron a COP 350 mil millones.

Dada la falta de claridad sobre el avance de esta estrate-
gia y debido a la alta probabilidad de que el fenémeno de la
desercién se agudice por efectos de la crisis por el COVID-19
(segun la Asociacién Colombiana de Universidades, esta po-
dria ubicarse entre el 25 % y el 50 % de la matricula total para
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el segundo semestre de 2020], se recomienda desarrollar
una estrategia integral para la prevencién de la desercion
en la educacién superior, que complemente el desarrollo del
sistema de informacién e involucre iniciativas que han pro-
bado ser efectivas para aumentar la retencién. En el conjun-
to de iniciativas que podrian adelantarse estan la creacién
de programas de tutorias académicas y nivelacién®, la agi-
lizacién de los esquemas de transferencia entre programas,
el fortalecimiento de la orientacién socioocupacional desde
la educacién media y el acompafiamiento estudiantil en los
procesos de adaptacién al entorno.

Asi mismo, dado el impacto que tendrd la reduccién de
los ingresos de los hogares derivada de la crisis por el CO-
VID-19 sobre el acceso y la permanencia, se recomienda
disefiar mecanismos de ayuda financiera para que los es-
tudiantes de menores ingresos puedan continuar con sus
estudios, tales como el subsidio total o parcial de las matri-
culas por al menos los préximos semestres lectivos, y apo-
yos para la adquisicién de dispositivos electrénicos que les
den acceso a la virtualidad.

En este sentido, si bien el Gobierno Nacional otorgd subsi-
dios de emergencia a los beneficiarios del Icetex a través del
Dtecreto 467 de 2020 (ver recuadro al final del capitulo], el
numero de créditos para estudiantes activos representa tan
solo el 11 % de la matricula en pregrado y posgrado para 2018*.
Por su parte, varias universidades publicas regionales han
adoptado medidas de subsidio parcial o total de la matricula
para el segundo semestre de 2020 y el primer semestre 2021.

Acci6n publica. Replantear el sistema de financiamiento
y sostenibilidad de la educacidn superior plblica.

Segun la OCDE (2012}, la forma como se asignan los recur-
sos publicos para la educacién superior en Colombia no pro-

mueve la eficiencia, la equidad o el establecimiento de metas
de calidad, ni crea los incentivos para la modernizacién de
las instituciones educativas. Esto se debe a que la mayor
parte de las transferencias que reciben las IES parten de la
actualizacién de asignaciones histéricas que toman como
referencia el crecimiento del IPC (articulos 86 y 87 de la Ley
30 de 1992), sin tener en cuenta el impacto del aumento en
el nimero de estudiantes ni los costos asociados a estas
variaciones, ni la heterogeneidad de los costos por alumno
entre programas académicos y niveles de formacién.

Con el fin de proveer mayores recursos a las IES publi-
cas, el articulo 183 de la Ley 1955 de 2019 incrementd la
base presupuestal de funcionamiento de las IES®, y contem-
plé adelantar la revisién integral de las fuentes y los usos
de los recursos, con miras a plantear una reforma al esque-
ma de financiacién. De acuerdo con Mineducacién, en junio
de 2020 el Sistema Universitario Estatal (SUE) entregé una
propuesta de reforma de los articulos 86 y 87 de la Ley 30
de 1992, que debe ser socializada en los talleres regiona-
les propuestos por Mineducacién para la construccién de la
propuesta de reforma que sea posteriormente presentada
al Congreso de la Republica.

Dado lo anterior, y debido a los retos que enfrenta
la educacién superior en materia de desercion y pérdi-
da de aprendizaje como consecuencia de la crisis por el
COVID-19, se recomienda agilizar la concrecién de la pro-
puesta que pueda ser presentada al Congreso en el proxi-
mo ciclo legislativo. Para esto, es necesario que el nuevo
modelo tenga en cuenta criterios tanto de sostenibilidad
financiera como de calidad y pertinencia, y que sus mé-
tricas sobre la efectividad del gasto se construyan sobre
la base de la capacidad de las IES para garantizar la per-
manencia y culminacién del ciclo educativo y formativo
de los estudiantes.

3. Construyendo sobre las experiencias de la Universidad de Antioquia, la Universidad del Valle y el programa Peama de la Universidad Nacional en la materia.
4. De acuerdo con el Informe de Gestién 2019 del Icetex, durante la vigencia 2019 se otorgaron 40.160 nuevos créditos para pregrado y posgrado y 237.948 renovaciones.
5.Este incremento debe ser equivalente al IPC mas 4,5 puntos adicionales en 2019, aumentando este porcentaje progresivamente hasta 4,65 puntos porcentuales en 2022.


https://www.oecd.org/education/skills-beyond-school/Evaluaciones%20de%20pol%C3%ADticas%20nacionales%20de%20Educaci%C3%B3n%20-%20La%20Educaci%C3%B3n%20superior%20en%20Colombia.pdf

CALIDAD

De acuerdo con la OCDE (2018), la educacién inicial y la
atencion integral a la primera infancia son una importan-
te plataforma para el desarrollo de los nifos. Tener acceso
a programas de alta calidad en la primera infancia puede
ayudar a los nifios y nifias, particularmente a aquellos que
provienen de contextos socioeconémicos desfavorables, a
construir bases sélidas para adquirir las habilidades nece-
sarias para la vida. En Colombia, sin embargo, la educacién
inicial y la atencién integral a la primera infancia no estan
suficientemente desarrolladas en tanto prestan escasa
atencidn al desarrollo de competencias cognitivas, sociales

y emocionales que favorecen las trayectorias educativas y
personales de la poblacion (OCDE, 2016b).

Una forma de aproximarse a la medicién de la calidad en el
nivel preescolar es a través del grado de formacién de su perso-
nal docente. Segun datos de Mineducacién, en 2019 el porcenta-
je de docentes de preescolar oficial que cuentan con educacién
universitaria o superior representan el 44,9 %y 48,5 % del total,
respectivamente. Sin embargo, en el caso de los docentes vin-
culados en las modalidades de atencién integral (MEI) —la cual
atiende cerca del 14,5 % de la matricula of cial total en preesco-
lar—, estos porcentajes equivalen a 18,7 %y 0,8 % (Tabla 2).

Tabla 2. Nivel de formacién de los docentes oficiales de preescolar y de las modalidades de educacién inicial en el marco de la atencién

integral. Colombia, 2019.

Los docentes con formacidn universitaria o superior representan 44,9 % y 48,5 % del total de la planta en preescolar.
Sin embargo, estos porcentajes equivalen a 18,7 % y 0,8 % en el caso de la MEI.

Bachiller 28,2 %
Normalista 4,5% 3,1%
Universitario 449 % 18,7 %
Técnico/tecnélogo 0,6% 43,6 %
Posgrado 48,5 % 0,8%
Otros 0,0% 5.7 %

Nota: Para MEI, datos correspondientes a 2017.

Fuente: Mineducacién (2020].

En el caso de la educacidn bésica, y pese a haber mantenido
la tendencia positiva de largo plazo, Colombia disminuyé el
puntaje promedio obtenido en las pruebas PISA 2018 res-
pecto a 2015, y sigue teniendo un bajo desempefio en com-
paracion con el promedio de la OCDE. Los puntajes del pais
en lectura, matematicas y ciencias correspondieron a 412,
391 y 413 puntos respectivamente, registrando reducciones
en el puntaje obtenido en las areas de lectura y ciencias
equivalentes a 13 puntos y 4 puntos con respecto a 2015,
yun aumento de 1 punto estadisticamente no significativo
en el area de matematicas (Gréafica 8).

La mayor brecha en relacién con el desempefio medio de la
OCDE en 2018 se registra en el area de matematicas (101 pun-
tos), seguida de ciencias (86 puntos) y lectura (80 puntos).
Estos resultados implican que, en promedio, un estudiante de
15 anos en Colombia cuenta con 3,4, 2,7 y 2,6 afos de escola-
ridad menos en cada una de estas areas respecto al estudiante
promedio de la OCDE. Asi mismo, cerca del 50 % de los estudian-
tes colombianos alcanzaron al menos el nivel 2 —considerado
aquel en que los estudiantes comienzan a demostrar las habi-
lidades que les permitiran participar de manera efectiva y pro-
ductiva— en lectura y ciencias, y solo el 35 % en matematicas.
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Por otro lado, los resultados de las pruebas PISA 2018 indican  respectivamente], mientras que el porcentaje de estudiantes

que la equidad en la educacién en Colombia en lectura—medida  resilientes en esta misma area del conocimiento —aquellos que

como el porcentaje de la variacién en el desempefio promedio  a pesar de sus desventajas socioecondmicas logran ubicarse

que se explica por las caracteristicas socioecondmicas de los  en el 25 % de los puntajes mas altos obtenidos por estudiantes

estudiantes— es similar al promedio de la OCDE (14 %vs. 12%,  de su propio pais— fue de 10 % frente a 11 % de la OCDE.

Grafica 8. Resultados promedio de las pruebas PISA en lectura, matematica y ciencias. Colombia y paises de referencia, 2006, 2009,
2012, 2015 y 2018.

En 2018 Colombia disminuyé el puntaje promedio obtenido en las tres dreas evaluadas por las pruebas PISA respecto a 2015,
y sigue teniendo un bajo desempefio en comparacién con el promedio OCDE.
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http://gpseducation.oecd.org/CountryProfile?primaryCountry=COL

CALIDAD

En educacién superior se tiene que el pais, a través de la
creacion del Sistema Nacional de Acreditacién (articulos
53, 54 y 55 de la Ley 30 de 1992], adopt6 un esquema de
reconocimiento estatal que acredita el cumplimiento de
estandares de calidad superiores a los exigidos a las IES
y programas académicos para poder obtener el registro
calificado. Este reconocimiento, al que las IES se someten
de manera voluntaria, es expedido por el Consejo Nacional
de Acreditacién (CNA) bajo criterios como recursos fisicos
y tecnoldgicos, resultados del aprendizaje y aportes a la
investigacion y la innovacion.

Pese a sus limitaciones?®, la acreditacion de calidad ha te-
nido impactos positivos sobre variables que se relacionan con
la calidad educativa. En este sentido, Bedoya-Rodriguez et al.
(2018) encuentran que la acreditacion de alta calidad estd
positivamente relacionada con mayor inclusién social en las

IES, calidad de los nuevos estudiantes y graduados (medida
através de las mejoras en las pruebas Saber 11y Saber Pro),
calidad de los profesores y la tasa de graduacion.

Segun datos de SNIES, en 2019 el 45,1 % de la matricula
en pregrado y posgrado tuvo acceso a programas e |ES cer-
tificadas de alta calidad, de los cuales 82 % correspondié a
matricula universitaria. En términos de IES, el 22 % del total
cuenta con acreditacién de alta calidad, siendo las univer-
sitarias las que mas aportan a este porcentaje. En cuanto a
programas, solo el 15 % del total cuentan con acreditacién
de calidad y, mientras que cerca del 41 % de los programas
profesionales universitarios estan acreditados, solo el 6 %
de los técnicos profesionales lo estan.

Enelcasode las 3.936 instituciones y los 19.779 programas
registrados de ETDH en el pais, solo el 8,3 % y el 9 % contaban
con certificado de calidad vigente en 2019, respectivamente.

Tabla 3. Instituciones de educacidn superior y programas acreditados como de alta calidad. Colombia, 2019.

Solo el 22 % de las instituciones de educacién superior cuentan con acreditacién de calidad.
En el caso de los programas de pregrado y posgrado, esta proporcién es 15 %.

Instituciones de educacién superior

Tipo de entidad Ndmero de entidades

Institucién tecnoldgica

Institucién universitaria/escuela tecnolégica

Universidad

Total

Pr

Alta calidad
(% del total por tipo de institucién)

2(2,6%)

136 9(6,6%)

55 (63,2 %)

00 66 (22,0%)
as

NOIJv3Ina3

Tipo de programa Ndmero de programas Alta calidad
podep prog (% del total de programas por modalidad)
Técnico profesional 628 37 (59%)
Tecnolégico 1.925 105 (5,5 %)
Profesional universitario 3.057 1.260 (41,2 %)
Posgrados™ 6.121 318 (5,2 %)
Total 11.731 1.720 (14,7 %)

*Maestrias, especializaciones y doctorados

Fuente: Mineducacién (2020). Calculos: CPC.

6. Segun el documento Referentes de calidad: una propuesta para la evolucidn del Sistema de Aseguramiento de la Calidad (Mineducacién, 2018), el nimero

de renovaciones de la acreditacion de alta calidad en los Gltimos cinco afios supera el de las nuevas solicitudes, y ademas se ha observado un incremento

en el nimero de programas evaluados que no obtuvieron la acreditacién. En este documento se argumenta que esto podria deberse a que las instituciones y
programas que cumplen con los requisitos para acreditarse no perciben los beneficios de hacerlo o carecen de incentivos para mejorar, y ademas a que no se
sienten correctamente evaluadas en funcién de su orientacion y caracteristicas.
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RECOMENDACIONES

Accién puablica. Incentivar la implementacion de los re-
ferentes de las expectativas de desarrollo y aprendizaje
en las modalidades de educacion inicial en el marco de la
atencidn integral y preescolar.

En 2017 Mineducacién publicé el documento Bases cu-
rriculares para la educacién inicial y preescolar, a fin de
establecer un referente para la organizacién curricular y pe-
dagdgica en estos niveles educativos, asi como ser el punto
de partida en la construccidn de consensos pedagégicos
sobre la primera infancia. El documento busca constituirse
como una guia sobre los derechos basicos de aprendizaje
para el grado transicién y de otras orientaciones pedagé-
gicas y de calidad para la educacidn inicial (Ministerio de
Educacién, 2017).

Aunque los establecimientos educativos y los prestado-
res de MEI no estan obligados a adoptar los lineamientos
del documento, se recomienda que Mineducacién fomente
su implementacién, brindando el acompafamiento reque-
rido bajo los parametros del modelo de acompafiamiento
pedagdgico del Programa Todos a Aprender (PTA] (situado
o remoto, conforme se ajuste el PTA en respuesta a la pan-
demia del COVID-19). Esto permitira que se establezcan cla-
ras expectativas sobre el aprendizaje y las competencias
de los nifios de acuerdo con su edad, orientar la labor de los
agentes educativos con la generacién de mejores practicas
pedagégicas, y facilitar la construccién de criterios para el
monitoreo de los avances en calidad.

Accién publica. Definir un sistema de evaluacion para el
personal de las modalidades de educacién inicial.

EI PND 2018-2022 contemplé la puesta en marcha del Sis-
tema de Gestién de Calidad de la Educacién Inicial, asi como
el desarrollo de una estrategia de cualificacién y un sistema
de seguimiento al talento humano que tendria como objetivo
caracterizar el personal y dar cuenta de sus procesos de
cualificacién. Sin embargo, aldin no se reportan avances en
esta linea. Por lo tanto, se recomienda avanzar en el dise-

fio de este sistema, y que incluya adelantar evaluaciones
individualizadas que puedan usarse como referentes para
fortalecer las competencias del capital humano en las dis-
tintas modalidades de educacién inicial.

Accién pdblica. Elaborar un curriculo nacional para la
educacidn basica y media e incentivar su adopcién por
parte de los establecimientos educativos.

En Colombia se han adelantado diferentes esfuerzos en la
linea de crear lineamientos que normalicen los contenidos
curriculares en la educacidn basica y media. En esta linea,
en 2016 Mineducacién lanzé los Derechos Basicos de Apren-
dizaje (DBA), definidos como el conjunto de estandares
que identifican los saberes bdasicos que deberian adquirir
los alumnos en las asignaturas de matematicas, ciencias
naturales, sociales, lenguaje y ciudadania, con el objeti-
vo de brindar informacién a docentes y padres de familia
sobre los aprendizajes minimos esperados en cada grado
escolar”. Sin embargo, al no ser de obligatoria adopcién por
parte de los docentes o establecimientos educativos, los
DBA no constituyen un curriculo nacional y son considera-
dos unicamente como referentes en el disefio los proyectos
educativos institucionales (PEI].

Para la OCDE (2016a; 2016b), contar con un curriculos
nacionales podria nivelar las expectativas de aprendizaje de
nifios y jévenes, orientar la labor pedagégica de los profeso-
res y elevar la calidad de educacion. En este sentido, la crisis
por el COVID-19 ha puesto en evidencia las dificultades para
garantizar que, ante la transicién obligada hacia la virtuali-
dad y la educacién a distancia en ausencia de curriculos na-
cionales, los nifios y jévenes de todo el pais sigan teniendo
acceso a contenidos académicos que cumplan con estan-
dares minimos de calidad. Esto se debe a la heterogeneidad
en la disponibilidad y capacidad para incorporar tecnologia
en los procesos de aprendizaje entre instituciones educati-
vas, a la ausencia de lineamientos que nivelen los conteni-
dos curriculares de la ensefanza virtual o a distancia, y a
la dificultad para monitorear el progreso de los estudiantes.

Dado lo anterior, se recomienda establecer, mediante
un curriculo nacional, los parametros minimos de conteni-

7. Posteriormente, y con el fin de contar con una herramienta de apoyo para los docentes de los grados 1.° a 5.° para la implementacion de los DBA, en 2017 se

lanzaron las Mallas de Aprendizaje.


https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-341880_recurso_1.pdf
https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-341880_recurso_1.pdf
https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-356787_recurso_1.pdf
https://www.oecd.org/education/school/Education-in-Colombia-Highlights.pdf

dos, opciones y herramientas pedagégicas y parametros
de evaluacidn, y que a partir de estos se pueda responder
alos diferentes contextos sociales y econémicos del pais,
tal y como la actual emergencia por el COVID-19. Es impor-
tante que en la construccién de los curriculos se tenga en
cuenta tanto la autonomia escolar como la participacion
de docentes y lideres escolares en el desarrollo y formu-
lacién de la politica.

Asi mismo, se recomienda garantizar que tanto do-
centes como estudiantes cuenten con los materiales pe-
dagégicos adecuados, y que se desarrolle un modelo de
monitoreo, evaluacién y seguimiento que permita el ajuste
adaptativo de los curriculos.

Accidn publica. Fortalecer la institucionalidad alrededor de las
politicas de gestion docente y de los directivos docentes, de
manera que promueva la coordinacién de politicas y actores.

Fortalecer la practica docente es una de las medidas mas
efectivas para mejorar la calidad de la educacién. Por ello,
uno de los ejes centrales de la politica educativa debe ser
la gestién docente en temas de reclutamiento, formacién y
evaluacion. Ello hace necesario fortalecer la coordinacién y
la gestién institucional alrededor de estas politicas.

En este sentido, Garcia Jaramillo, Maldonado y Rodri-
guez (2018] atribuyen la inercia en la implementacion de
recomendaciones para la mejora de la calidad de la educa-
cion, y particularmente de las politicas alrededor de la plan-
ta docente y directiva, a dos aspectos fundamentales: (1)
la insuficiencia de recursos, y (2) los problemas de gestidn,
en tanto las decisiones relacionadas con la formacién, se-
leccién, retencién, evaluacidon y remuneracién de la planta
docente estan a cargo de distintas instancias en Minedu-
cacién, sin que estas estén necesariamente coordinadas.

Dado lo anterior, para fortalecer la institucionalidad alre-
dedor de la politica docente y en linea con lo propuesto por
Garcia Jaramillo et al. (2018], se recomienda la creacién de
un arreglo institucional Unico no auténomo que centralice
la coordinacién de la politica docente dentro de Mineduca-
cién, en armonia con las competencias que tiene la Comi-
sion Nacional del Servicios Civil (CNSC) en la vigilancia y

administracion del sistema de carrera docente. Ello permi-
tirfa mejorar la coordinacién en la ejecucién de programas
relacionados, aseguraria la existencia de un equipo técnico
que lidere el disefio de iniciativas, y facilitaria la construc-
cién colectiva de politicas entre el personal docente y los
diferentes niveles de gobierno educativo: establecimientos,
secretarias de educacién y Mineducacidn.

En esta linea, Garcia Jaramillo et al. (2018) propo-
nen la creacién la “Direccién de Carrera Docente” de
Mineducacidn®. Esta direccién instancia estaria a cargo de
liderar y coordinar la evaluacién docente, la atraccidn de ta-
lento humano, y el disefio y la ejecucion de programas de
formacién y entrenamiento para docentes y directivos do-
centes, asi como de asegurar la transferencia y suficiencia
de recursos para la ejecucion de estas politicas.

Accidn publica. Avanzar en el disefio e implementacién de
la estrategia de cualificacién del personal de las modali-
dades de educacién inicial.

Segun la OCDE (2016b], los agentes educativos de las di-
ferentes modalidades de educacién inicial tienen menor
capacidad y conocimiento pedagdgico que los docentes de
preescolar de las instituciones educativas. Por lo tanto, con
el fin de aumentar la calidad en la prestacién de los servicios
de las MEIl en términos de competencias conceptuales y
practicas metodoldgicas de su personal educativo, se reco-
mienda que Mineducacién y la Comisién Intersectorial para
la Atencidn Integral de la Primera Infancia (CIPI) avancen en
la creacidn de la estrategia de cualificacién de los agentes
educativos vinculados a la oferta publica y privada de edu-
cacion inicial. Ello implica definir los planes, las acciones,
las metas y las modalidades en que se ofrecerian los pro-
gramas de cualificacion.

El catalogo de cualificaciones del subsector de educa-
cién inicial deberia ser parte integral de esta estrategia, en
tanto puede orientar los procesos de disefio de programas
de licenciatura del pais basado en cualificaciones (y la cuali-
ficacién de los apoyos pedagégicos que no necesariamente
tienen licenciatura), asi como las acciones de mejoramiento
de las competencias de los agentes educativos.

8. Actualmente, Mineducacién cuenta con la Subdireccién de Recursos Humanos del Sector Educativo (adscrita a la Direccién de Fortalecimiento Territorial), la cual se
enfoca en gestionar el recurso humano educativo y facilitar la implementacion de programas de atencion integral a docentes y directivos docentes del sector oficial.
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Accidn publica. Incentivar el ingreso de mejor capital hu-
mano a la carrera docente.

La calidad docente es un aspecto fundamental para garanti-
zar mas y mejores niveles de aprendizaje. Por ello, es clave
seguir fortaleciendo las iniciativas enfocadas a incentivar el
ingreso de mejor talento humano a la carrera docente (CPC,
2019). Al respecto, el PND 2018-2022 planted ajustar el pro-
grama Banco de |a Excelencia, creado a partir de la Resolucion
06312 de 2016 de Mineducacidn con el objetivo de centrali-
zar informacién sobre las vacantes docentes y garantizar un
proceso meritocratico en los nombramientos provisionales.
Dicho ajuste consiste en realizar una mejor valoracion del mé-
rito con enfoque y pertinencia territorial, la geolocalizacién de
las vacantes a nivel de sede educativa, la mayor articulacion
con otros sistemas de informacidn sectoriales, y el mejora-
miento de los procesos de verificacidn de los requisitos de
ingreso (PND 2018-2022]. Asi mismo, el PND 2018-2022
planted desarrollar estrategias que estimulen a los jévenes
con desempenos sobresalientes a considerar la carrera do-
cente, si bien no se especifica los mecanismos nilas acciones
que se implementarian para lograr este objetivo.

Dado lo anterior, se insiste en la necesidad de avanzar
en el fortalecimiento de los procesos de nombramiento de
docentes de planta y expandir los procesos de nombramien-
to provisional basados en criterios meritocraticos a partir de
las modificaciones al programa Banco de la Excelencia, que
aun no se concretan. Ademas, con el objetivo de generar in-
centivos para el ingreso a la carrera docente, se recomienda
desarrollar estrategias para mejorar la remuneracion docen-
te, particularmente para aquellos en los primeros niveles del
Decreto 1278 de 2002.

Accion publica. Fortalecer los mecanismos de evaluacion
docente para que sus resultados sean insumo en el mejo-
ramiento continuo de su desempeiio en aula.

Pese a que tradicionalmente la evaluacién docente ha

constituido un punto de desencuentro entre los actores
del sistema educativo, en los Ultimos afos el pais ha hecho

adelantos significativos en la materia. En primer lugar, el
Decreto 1278 de 2002 introdujo varios elementos relaciona-
dos con la evaluacién docente, que abarcan desde la etapa
de vinculacién hasta el seguimiento a su desempefio®, los
cuales han tenido impactos positivos sobre los procesos
de seleccién de nuevos docentes (Bonilla et al., 2018). Adi-
cionalmente, con el Decreto 1657 de 2016 entré en vigor
la evaluacion de carécter diagndgstico-formativo (ECDF), la
cual incluye informacién mas detallada sobre la practica
docente y prioriza la observacién de la actividad en el aula.

Sin embargo, para 2017 solo el 58,3 % de los profesores
en secundaria y 48,2 % de los docentes en primaria estaban
regidos por el nuevo estatuto, lo que implica que cerca de
la mitad de la planta docente del pais en educacién bésica
no cuenta con mecanismos de evaluacion mas exigentes
para poder ascender en el escalafén. Por su parte, los re-
sultados de la ECDF no se emplean como herramienta para
la formacién en servicio, en la medida en que los docentes
no reciben retroalimentacién o acompafamiento individual
para mejorar sus habilidades pedagdgicas a partir de sus re-
sultados. Para Garcia Jaramillo et al. (2018), una limitante
adicional consiste en la falta de evaluaciones de resulta-
dos de este instrumento, las cuales serian necesarias para
conocer si la ECDF estd logrando capturar las fortalezas y
debilidades de los docentes, o para lograr que estas se re-
lacionen con el aprendizaje alcanzado por los estudiantes.

Por lo tanto, se insiste en la necesidad de contar con una
evaluacién que cobije a toda la planta docente del pais, sirva
de insumo para el ascenso en el escalafén y sea empleada
para retroalimentar la actividad docente e incentivar el me-
joramiento continuo del desempefio en aula. Segun Cruz-
Aguayo et al. (2020), del anélisis de las experiencias sobre
evaluacién docente en América Latina se desprende que
existen cinco claves para el éxito de un sistema de evalua-
cion: definir qué es lo que se espera de un docente de exce-
lencia; precisar el objetivo que busca alcanzar la evaluacién
docente; producir resultados confiables e informativos; usar
de manera eficiente los resultados segin los objetivos es-
tablecidos, y realizar una investigacién continua de los pro-
cesos para retroalimentar la herramienta.

9. El Decreto 1278 incorpord cuatro procesos evaluativos para los docentes del nuevo estatuto: las pruebas de vinculacién a la carrera, el periodo de prueba, la

evaluacién de desempefio anual y la prueba de ascenso en el escalafén docente.
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PERTINENCIA

El aumento en la cobertura educativa de las Ultimas décadas
se refleja a su vez en un mayor nivel de escolaridad de la fuer-
za laboral. De acuerdo con el DANE (2019), la proporcién de la
poblacién econdmicamente activa (PEA) que cuenta con edu-
cacién posmedia pasé de 16,7 % en 2010 a 23,3 % en 2018, con
importantes incrementos en el porcentaje de personas cuyo
maximo nivel educativo alcanzado es la educacién universita-
ria, técnica profesional y tecnoldgica (Grafica 9a). Sin embargo,
la proporcién de personas con posgrado continda siendo bajay
representa Unicamente el 3,5 % de la PEA, mientras que aque-
llas que cuentan con menos de secundaria constituyen el 43 %.

Por otro lado, al comparar la distribucién de la poblacién
ocupada en Colombia por nivel educativo con el estandar in-

ternacional se observa que, si bien esta es similar al prome-
dio de América Latina, el porcentaje de personas con algin
tipo de educacién posmedia es 16,3 puntos porcentuales
menor que el promedio de los paises de la OCDE. Resalta,
ademas, que la proporcién de los ocupados con bajos nive-
les educativos en el pais es de alrededor de 44 %, en con-
traste con 19 % en el caso de la OCDE (Gréafica 9b).

Estos relativamente bajos niveles de escolaridad
(considerados como una proxy de las habilidades de los
individuos], asi como las deficiencias en calidad y per-
tinencia de la oferta educativa y formativa, hacen par-
te de las razones detras de la baja productividad laboral
en el pais.

Grafica 9. Poblacién econdmicamente activa y poblacién ocupada segun nivel educativo logrado. Colombia y paises de referencia.

La proporcién de la PEA con educacién secundaria o menos es 43 %, mientras que el porcentaje con educacion posmedia es 23,3 %. La
poblacién ocupada, por su parte, tiene menores niveles de escolaridad que el promedio de la OCDE.

9a. Distribucién de la poblacién econémicamente activa

segun nivel educativo. Colombia, 2010, 2014 y 2018.
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9b. Distribucién de la poblacién ocupada segun nivel

educativo. Colombia y paises de referencia, 2019.
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Nota: En la Grafica 92 los niveles educativos corresponden a la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacién adaptada para Colombia (CINE-2011
A.C.), mientras que la Gréfica 9b sigue la clasificacion de la OIT, en la que el nivel basico o menos corresponde a menos de educacién secundaria; el nivel

intermedio, a la educacién media, y el nivel avanzado, a la educacion posmedia.

Fuente: Boletin Técnico GEIH Fuerza laboral y educacién 2018 DANE (2019) y OIT (2020).
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PERTINENCIA

La falta de pertinencia de la educacién’® se expresa en el
descalce que existe entre el stock de habilidades de la fuer-
za laboral y aquellas requeridas por el sector productivo.
Esto puede deberse a factores como la mayor velocidad
en que se reestructura la actividad econémica respecto a
la velocidad en que se ajusta del sector educativo a estos
cambios, asi como a las fallas en los sistemas de reentre-
namiento de las habilidades de las personas alo largo de la
vida (Kupets, 2015).

El descalce de habilidades en Colombia —medido como
el porcentaje de trabajadores cuyo nivel educativo se en-
cuentra significativamente por encima o por debajo del ni-

vel educativo que se repite con mas frecuencia en cada
sector econémico— es similar al promedio de América La-
tina, pero superior al promedio de la OCDE y paises de la
region como Chile y Uruguay. Especificamente, si bien el
nivel educativo de cerca del 50 % de los trabajadores co-
rresponde al dato modal del sector econémico en el que se
desempenan, 30 % cuenta con niveles educativos inferiores
a esta referencia, mientras que 20 % con niveles superiores.
En contraste, el nivel educativo del 63 % de los trabajadores
en Uruguay se encuentra correctamente emparejado con la
moda sectorial, y solo el 11 % se consideran infraeducados
con esta métrica (Gréafica 10).

Gréfica 10. Descalce de habilidades (medido a partir de niveles educativos) de la poblacion ocupada. Colombia y paises de referencia, 2018.

El descalce de habilidades en Colombia es similar al promedio de América Latina,
pero superior al promedio de la OCDE y paises de la region como Chile y Uruguay.
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10. De acuerdo con la definicién adoptada en el Plan Decenal de Educacién 2016-2026, la pertinencia se refiere a la congruencia entre el proyecto educativo nacio-

nal y las necesidades sociales y la diversidad de los estudiantes y el entorno.


https://wol.iza.org/articles/skill-mismatch-and-overeducation-in-transition-economies/long

PERTINENCIA

Este desencuentro entre la oferta y la demanda de habilida-
des tiene altos costos econémicos. Por un lado, los trabaja-
dores podrian no ser remunerados de acuerdo con su nivel
de formacion, mientras que las empresas deben incurrir en
costos adicionales de entrenamiento, supervision y contra-
tacién de personal. Todo esto se traduce en un deficiente
proceso de asignacion del capital humano entre sectores y
ocupaciones, lo que afecta negativamente la productividad
(McGuinness et al., 2017].

Por su parte, segun la encuesta Manpowergroup Talent
Shortage 2019 el 54 % de los empleadores en Colombia re-
portan dificultades para llenar sus vacantes. Si bien este

porcentaje ha mostrado alta variabilidad desde la primera
edicion de la encuesta en 2009, la tendencia observada
en los ultimos afos indica que esta dificultad ha sido per-
sistente y alta (Grafica 11). Por tamafio de empresa, los
resultados de la encuesta muestran que las microempre-
sas (menos de 5 trabajadores) reportan los mayores ni-
veles de dificultad para llenar posiciones (67 %), seguidas
por las empresas grandes o de mas de 250 trabajadores
(63 %), mientras que cerca de la mitad de las empresas
pequefas (5-50 trabajadores) y medianas (50-250 tra-
bajadores) tienen problemas para llenar vacantes (52 %
y 50 % en cada caso).

Grafica 11. Porcentaje de empleadores que reporta dificultades para encontrar talento humano adecuado para sus empresas. Colombia y

promedio mundial, 2019.

De acuerdo con la encuesta Manpowergroup Talent Shortage 2019, 54 % de los empresarios tiene dificultades para llenar sus vacantes.
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RECOMENDACIONES

Coordinacidn publico-privada. Vincular la educacién media
de forma explicita al Marco Nacional de Cualificaciones.

Cerca de la mitad de los egresados de la educacién media
en Colombia ingresa directamente al mercado laboral. Por lo
tanto, el fortalecimiento de la oferta académica en este nivel
—tanto en la modalidad académica como en la técnica— es
un requisito para aumentar la pertinencia del sistema edu-
cativo y para el cierre de brechas de capital humano (CPC,
2019).

Se recomienda avanzar en el disefio de la propuesta de
mejora de los programas de articulacién de la educacion
media con la educacién superior y el mercado laboral que
fue incluida en el PND 2018-2022 y que estd a cargo de
Mineducacion y el SENA. Es necesario garantizar que esta
propuesta tenga en cuenta los elementos conceptuales y
la informacién sectorial proporcionada por el MNC y el sub-
sistema de normalizacién de competencias, el esquema de
movilidad educativa y formativa, y el subsistema de asegu-
ramiento de la calidad de la formacién para el trabajo. asf
como identificar los niveles de cualificacién que podrian
otorgarse en este nivel de formacién con el Catalogo Nacio-
nal de Cualificaciones (CNC]).

Por su parte, el sector privado podria aportar al fortaleci-
miento de la media técnica y al aumento de su pertinencia
a través del ofrecimiento de pasantias y practicas profesio-
nales, con lo que podria vincularse al proceso de disefio y
validacién de las mallas curriculares.

Coordinacidn publico-privada. Fomentar el disefio de pro-
gramas educativos en la modalidad de formacién dual.

En 2019 Mineducacidn, Mintrabajo, MinCIT y SENA™, en
alianza con Nestlé, lanzaron un programa piloto de for-
macién dual en el pais que busca acercar a los sectores

académico y productivo a través del disefio conjunto de
programas curriculares que combinen la teoria y la practica
laboral a lo largo del proceso de aprendizaje en los niveles
técnico profesional y tecnolégico. Con ello, la iniciativa bus-
ca aumentar la pertinencia de la oferta educativa y formati-
va, reducir los niveles de desempleo juvenil e incrementar
la productividad laboral. Normativamente, las empresas in-
teresadas en participar en el piloto podran hacerlo a través
del esquema de contrato de aprendizaje (hasta un maximo
de 25 % de la cuota de aprendices que tengan asignados) o
bien mediante la figura de vinculacion formativa (practicas
laborales de aprendizaje).

Esta modalidad académica, que ha sido ampliamente
implementada en paises como Alemania, Suiza, Austria y
Francia, se basa principalmente en el aprendizaje orien-
tado al trabajo practico y el disefio curricular con base en
las necesidades especificas de formacion de las empre-
sas. En estos paises la educacién dual ha permitido cerrar
las brechas de capital humano y mantener bajas tasas de
desempleo juvenil.

Con el fin de aumentar el posible impacto de esta inicia-
tiva en términos de empleo y aumentos de la pertinencia
educativa y de la productividad, se recomienda (1) identifi-
car los cambios normativos necesarios para que se pueda
extender la modalidad dual en el pais*?, de modo que el vin-
culo entre las instituciones educativas y la empresa pueda
hacerse a través de figuras mas flexibles y mas acordes
con la alternancia académica propia de la educacién dual
en comparacion con la alternativa del contrato de apren-
dizaje®; (2] establecer indicadores y lineas de base para
la medicién del impacto que pueda tener sobre las empre-
sas vincularse ainiciativas de educacion dual, con el fin de
generar incentivos para que el sector privado se involucre
en el disefio curricular de programas bajo esta modalidad,
y (3] destinar recursos producto de asociaciones publico-
privadas a nivel regional para apoyar a las empresas e ins-
tituciones educativas y formativas en las primeras fases del

11. Es importante mencionar que en el marco de la Agenda Nacional de Competitividad e Innovacion (ANCI) se cred la Mesa Nacional de Formacién Dual con parti-

cipacién del Mintrabajo, Mineducacién, MinCIT, SENA, DNP y Presidencia de la Republica, con el fin avanzar en la propuesta y construccion de los lineamientos de

politica pablica para la implementacién de la formacion dual.

12.Es importante mencionar que la educacién dual esta contemplada en el Decreto 1330 de 2019.

13. De acuerdo con Fazio, Ferndndez-Coto y Ripani (2016, existe evidencia de que gran parte de las empresas no contrata a los aprendices una vez se termina el
contrato de aprendizaje, y que un porcentaje elevado de estas prefiere optar por la monetizacion de la cuota de aprendices al no percibir beneficio de vincular apren-
dices en planta. Por su parte, segin ANIF (2015) el costo empresarial de vincular aprendices oscila entre 2,4 % y 5,1 % de la némina mensual de las empresas.



disefio de programas y entrenamiento de instructores, con
miras a extender el alcance de la educacién dual.

Coordinacion piblico-privada. Continuar con el levanta-
miento de los catalogos de cualificaciones.

Producto del trabajo realizado por Mineducacién, Mintrabajo,
SENA, MinCIT, BARFP y DNP, con el apoyo de diversas entida-
des del sector publico y privado, ha sido posible construir
12 catélogos sectoriales* que han permitido el poblamiento
del Catdlogo Nacional de Cualificaciones (CNCJ, y han hecho
evidente la utilidad del MNC como instrumento para el cierre
de brechas de capital humano.

Con el fin de dar continuidad a este trabajo, poblar el CNC,
y responder a las necesidades de capital humano del sector
productivo, el PND 2018-2022 y los Pactos por el Crecimien-
toy el Empleo priorizaron la elaboracidn de los catalogos de
cualificaciones para los sectores de construccidn, creacio-
nes funcionales e industrias culturales (por desarrollarse
entre 2019 y 2020), turismo, moda e industrias del movi-
miento (entre 2020 y 2021}, la actualizacién del catalogo
del sector TIC, y el desarrollo del catalogo del sector quimico
y farmacéutico. Este Gltimo se usara como piloto de la me-
todologfa unificada para el disefio de cualificaciones con-
certada por Mineducacién, Mintrabajo, MinCIT y el SENA en
octubre de 2019 y para el disefio de una hoja de ruta para
definir la estructura de institucionalidad y gobernanza de
largo plazo del MNC.

En la medida en que la crisis desatada por el COVID-19
y sus efectos sobre el sistema educativo y el mercado la-
boral han puesto en evidencia la necesidad de aumentar la
pertinencia de la educacién y cerrar las brechas de capital
humano, se recomienda seguir avanzando en la construc-
cién de catélogos de cualificaciones priorizados. Ello inclu-
ye (1) agilizar el proceso de adaptacidn de la metodologia
para que la caracterizacion sectorial y la identificacién de
brechas puedan transitar de un esquema presencial a un
esquema virtual, y (2) garantizar los recursos de contrapar-

tida estatal para la ejecucion de estos ejercicios y gestionar,
de ser necesario, recursos que provengan de la cooperacion
internacional. Asi se podrian suplir aquellos que deberian
provenir del sector privado, en tanto se prevé que se vean
limitados debido a |a falta de liquidez de las empresas.

Coordinacidn publico-privada. Fomentar la apropiacidn y
el uso del Marco Nacional de Cualificaciones en el disefio
de oferta educativa y formativa.

Desde 2017 Mineducacién ha adelantado esfuerzos para
fomentar el disefio de oferta educativa y formativa a partir
de cualificaciones, lo que ha permitido que a la fecha 20
IES hayan trabajado en el disefio y desarrollo curricular de
22 programas del nivel técnico profesional y tecnolégico
con base en cualificaciones. Con el fin de dar a conocer el
MNC y fomentar su apropiacién, en 2019 Mineducacién
estructurd una estrategia de acercamiento regional con
la que esperaban brindar pedagogia sobre el MNC a las
301 IES del pais.

Sin embargo, los ejercicios pedagdgicos que se tenia
proyectado realizar en 2020 para dar a conocer el MNC y
promover su uso tuvieron que ser aplazados como conse-
cuencia de la reasignacién sectorial de recursos para en-
frentar la pandemia, y posteriormente redisefiados para
transitar de una metodologia presencial a una virtual.

Para posicionar el MNC y garantizar que este pueda
cumplir con el objetivo de acercar la oferta y demanda de
habilidades, es necesario fomentar el disefio de progra-
mas educativos y formativos que usen como referencia el
MNC. Por lo tanto, se recomienda garantizar la continuidad
de los esfuerzos para que este sea reconocido y adopta-
do por instituciones técnicas profesionales, instituciones
tecnolégicas, instituciones universitarias y universidades
(en todos los niveles del MNC, incluyendo los niveles 5, 6
y 7}, instituciones de educacién técnica y tecnoldgica e
instituciones de educacién para el trabajo y el desarrollo
humano (IETDH].

14. Se trata de los sectores y subsectores de TIC, agricultura, cultura, minas, salud, logistica portuaria, transporte y logistica, eléctrico, electricidad, aeronautica
y educacion inicial. Es importante mencionar que, si bien no todos los catélogos son exhaustivos en relacién con los subsectores que tienen adscritos, su elabo-
racién constituye un logro significativo hacia la consolidacion del MNC en el pais. Por su parte, instituciones como el SENA y el Departamento Administrativo de la
Funcién Publica (DAFP) han adelantado ejercicios de caracterizacion sectorial con miras a construir normas de competencia laboral y de competencias laborales
para el sector publico. En el caso del SENA, se han elaborado catalogos en los sectores automotriz, infraestructura 4G, banca, comunicacién grafica, produccién

pecuaria y gestién ambiental.
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Accidn publica. Definir el esquema de institucionalidad y
gobernanza del Sistema Nacional de Cualificaciones.

Ademas de definir la estructura del Sistema Nacional de Cualifi-
caciones (SNC)*, el PND 2018-2022 establece como una de las
metas compartidas de los sectores educacién y trabajo la defi-
nicién del esquema de institucionalidad y gobernanza del SNC.
Sin embargo, el avance diferencial en la configuracién y ejecu-
cién de cada uno de sus componentes ha implicado que cada
uno deba definir su propia arquitectura institucional. Si bien se
han hecho esfuerzos para garantizar que estas estructuras
estén articuladas a través del trabajo del Comité Técnico para
la Gestién del Recurso Humano (CGERH) del Sistema Nacional
de Competitividad e Innovacion (SNCI], es necesario garantizar
que existan claros mecanismos institucionales y normativos de
relacionamiento entre los componentes del SNC.

Por lo tanto, se recomienda avanzar en la definicidn del
esquema de institucionalidad y gobernanza del SNC. Esto
permitiria asegurar la sostenibilidad del SNC y agilizar los
procesos de reglamentacién de cada uno de los componen-
tes, aumentando la eficiencia administrativa y normativa. Lo
anterior es particularmente importante en el contexto de la
crisis por el COVID-19, en la medida en que la consecucién
de recursos para atender la pandemia podria afectar tanto
el presupuesto como el grado de prioridad asignada a pro-
yectos relacionados con el SNC en futuras vigencias.

Acci6n publica. Establecer el plazo en el que se definiré la
institucionalidad y gobernanza de largo plazo del Marco
Nacional de Cualificaciones.

De acuerdo con el borrador del decreto® que reglamenta el
MNC en Colombia, la institucionalidad y gobernanza de esta
herramienta se configurara a partir de dos escenarios: un
escenario de transicién, que consiste en la adopcién de un
esquema colectivo en el que las entidades con responsabi-
lidades directas en el nivel operativo del MNC trabajaran de
manera coordinada y descentralizada en la construccién,
actualizacién y disefio del MNC y los catalogos sectoriales,
y un escenario de largo plazo, que consistira en la creacion
de una institucionalidad Gnica y auténoma.

El borrador del decreto establece que las entidades que
hagan parte del escenario de transicion tendran un ano
para definir la hoja de ruta institucional, legal y financie-
ra para el establecimiento de la institucionalidad de lar-
go plazo. De acuerdo con lo acordado por Mineducacién,
Mintrabajo y Presidencia de la Republica, la elaboracién
del catalogo para el sector quimico y farmacéutico sera
empleado como piloto para validar la metodologia unifica-
da para el disefio de cualificaciones acordada por Minedu-
cacion, Mintrabajo y el SENA en octubre de 2019, y para
elaborar la hoja de ruta para la creacién de la instituciona-
lidad de largo plazo. Sin embargo, el decreto no especifica
el plazo con el que cuentan las entidades para la puesta
en marcha de la hoja de ruta.

Por lo anterior, se recomienda establecer un plazo espe-
cifico y explicito para el establecimiento de la instituciona-
lidad y gobernanza de largo plazo. Con ello se garantizaria
la sostenibilidad del MNC y su arquitectura institucional y
de gobernanza, asi como su integracién con los otros com-
ponentes del SNC.

15. Segln el PND 2018-2020, el SNC se define como el conjunto de politicas, instrumentos, componentes y procesos necesarios para alinear la oferta educativa
y formativa del pais con las necesidades del sector productivo, promover el reconocimiento de aprendizajes, asi como el desarrollo profesional de las personas,
suinsercion y reinsercién al mercado laboral, y aumentar la productividad (articulo 194 de la Ley 1955 de 2019). EI SNC esta conformado por el MNC, los subsis-
temas de aseguramiento de calidad y formacidn, de normalizacién de competencias y de evaluacién y certificacion de competencias, el esquema de movilidad

educativa y formativa, y la plataforma de informacién del SNC.

16. El borrador de este decreto alin no es publico. A través de entrevistas con el personal técnico de Mineducacion se obtuvo una descripcién general de su contenido.



EL SISTEMA EDUCATIVO EN LA CRISIS POR COVID-19

Los efectos del cierre de insitituciones educativas por
cuenta de la crisis por el COVID-19 han representado
enormes retos de politica alrededor del mundo. En Co-
lombia el cierre de colegios privados y oficiales decre-
tado por el Gobierno llevé a que cerca de 10 millones de
nifos, nifias y adolescentes transitara aceleradamente
hacia esquemas de aprendizaje a distancia, lo que pue-
de impactar negativamente sus procesos de aprendiza-
jey profundizar las brechas educativas existentes entre
estudiantes de diferentes regiones y niveles de ingreso.

De acuerdo con el Banco Mundial (2020], el COVID-19
tendrd enormes costos educativos asociados tanto a
las medidas adoptadas para contener el contagio como
a la crisis econémica que se derivé de la pandemia. En
el primer caso, el cierre de instituciones educativas ha
generado interrupciones en el aprendizaje, aumento de
las inequidades educativas, deterioros en el bienestar
emocional de los estudiantes y posibles reducciones
en los incentivos para continuar el proceso educativo.
Por su parte, la crisis econémica puede aumentar los ni-
veles de desercion (particularmente entre la poblacion
mas pobre] y disminuir la inversién privada y publica
en educacidn, todo lo cual redundard en menor calidad
educativa. Esto amenaza con reducir la acumulacién de
capital humano, aumentar la pobreza y la inequidad e in-
crementar el malestar social, reduciendo asi el bienestar
y el crecimiento econdémico.

Con el fin de mitigar estos efectos, Marinelli et al.
(2020) afirman que los paises deben adelantar accio-
nes para garantizar la continuidad pedagdgica durante
el aislamiento, nivelar y acelerar los aprendizajes y ga-
rantizar las condiciones para la reapertura de los centros
educativos. Colombia ha implementado varias politicas
en los dos primeros frentes, entre las que se destacan:

En los niveles de preescolar, basica, secundaria y media

e Creacién del micrositio Aprender Digital: Contenidos
para todos albergado en el portal Colombia Aprende,
y alianzas con canales locales y emisoras comu-
nitarias para la emision de contenido pedagégico,
particularmente en zonas de baja conectividad.

e Distribucién de material académico analogo guias,
talleres, textos) y entrega de computadores a estu-
diantes de 750 sedes educativas en 291 municipios.

e (Capacitacién de 4.000 tutores del Programa Todos
aAprender para brindar acompafamiento remoto a
docentes en 798 sedes educativas (74 % en zonas
rurales) a través de TIC.

e Fondo Solidario por la Educacién (Decreto 662 de
2020], por el que se crean lineas de crédito para el
pago de pensiones en colegios y jardines privados
para evitar la desercion escolar.

e (ontinuidad al funcionamiento del Plan de Alimen-
tacion Escolar (PAE).

En la educacién posmedia

e Esquema de trabajo colaborativo entre IES (39 ofi-
ciales y 87 privadas) para compartir experiencias y
conocimientos en el desarrollo de actividades aca-
démicas a través de herramientas TIC, denominado
Plan Padrino IES.

® Repositorio de informacidn de contenidos digitales
para la educacién posmedia albergado en el portal
Colombia Aprende Digital.

e Plan de subsidios educativos del Icetex por el CO-
VID-19 (Decreto 467 de 2020).

e Asignacion de recursos del Fondo Solidario por la
Educacién para financiar la matricula de las [ES y
las I[ETDH.

Sin embargo, el pais aln enfrenta importantes desafios
estructurales que limitan el impacto de estas medidas.
Segun el DANE, en 2018 solamente 42 % de los hogares
tenian computador de escritorio, portatil o tableta, y 53 %
tenfan conexién a internet fijo o mévil. A esto se suman
la falta de capacitacién de los docentes en uso de herra-
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mientas tecnoldgicas y las dificultades que enfrentan
muchos padres de familia para acompafar el proceso
de aprendizaje de sus hijos, lo que afecta desproporcio-
nalmente a los mas vulnerables. Por ello es necesario
incluir la reapertura de los centros educativos en con-
diciones seguras para la salud de estudiantes y profe-
sores entre las prioridades del sector. En este sentido,
Mineducacion emitid las directivas 011 del 29 de mayo
y 012 del 2 de junio de 2020 sobre la presencialidad bajo
un esquema de alternancia y sobre las condiciones de
bioseguridad del esquema.

Para que esta iniciativa pueda materializarse se
requiere implementar un plan de provision de infraes-
trucura de saneamiento basico (provision de agua y la-
vamanos), garantizar el distanciamieno social, proveer
transporte escolar con bajos niveles de aforo y acompa-
far a la comunidad educativa a través de pedagogia y
monitoreo continuo. En el aula se requerirdn esquemas
para evaluar las posibles pérdidas de aprendizaje que
significé el cierre de centros educativos, y estrategias

de remediacidn y compensacidn de las posibles pérdi-
das educativas, asi como para minimizar la probabilidad
de la desercién (Banco Mundial, 2020; Marinelli et al.,
2020; Bos et al., 2020].

Es importante notar que para que el aprendizaje hi-
brido (blended learning) de calidad —que consiste en la
incorporacion continua de tecnologias de la informacién
en los procesos de ensefianza y aprendizaje— sea una
realidad en Colombia, se necesita tanto una restructura-
cién del sistema educativo como sortear otras restriccio-
nes estructurales. Segun Mateo-Diaz et al. (2020, las
experiencias de Finlandia, Corea, Estados Unidos, Esto-
nia y Uruguay muestran que este esquema puede ser
una alternativa exitosa en contextos donde el acceso
ainternet y a TIC es prevalente y donde se han hecho
cambios transversales que van desde capacitacién de
docentes hasta la inclusién activa de padres en el pro-
ceso de aprendizaje y transformaciones de los marcos
institucionales y de politica educativa para consolidar
un cambio en el paradigma del aprendizaje.



SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Principales Recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion N
fue acogida

Empezar a construir el MNC
en linea con los esfuerzos
de politica de desarrollo 2015
productivo del pais
y sus regiones

Establecer criterios mas
exigentes para obtener

: o 2019
el registro calificado y la
acreditacién de alta calidad
Crear incentivos para que las
instituciones de educacién
2020

superior opten por la
acreditacion de alta calidad

Afio en el cual

Impacto esperado/observado

EIMNC es un instrumento
fundamental para el disefio de
estrategias para el cierre de
brechas de capital humano, la
movilidad educativa y laboral, y la
toma de decisiones alrededor de
las trayectorias profesionales.

El Decreto 1330 de 2019 moderniza
el Sistema de Aseguramiento
de la Calidad de la educacion
superior, mejorando los criterios
para la obtencién del registro
calificado. Los cambios introducidos
promueven la calidad y la
pertinencia y el incremento de la
oferta de programas educativos en
diferentes modalidades, asi como la
articulacion entre la institucionalidad
alrededor de la calidad de las IES.

Através del Acuerdo 002 de
2020 se actualizé el Modelo de
Acreditacién de Alta Calidad para
las Instituciones y Programas
Académicos de Educacién Superior.
El acuerdo armoniza el modelo
con los lineamientos del Decreto
1330 de 2019 sobre el registro
calificado. Ademas, el nuevo modelo
pone énfasis en las diferencias
misionales y de tipologia de
las IES con el fin de optimizar
los procesos de evaluacion.

Observaciones

Es necesario fomentar el uso del MNC por
parte de las empresas y las instituciones
para el disefio de oferta educativa y
formativa basada en cualificaciones.

Esta pendiente la definicién de los
mecanismos de implementacién del
decreto. Por su parte, los procedimientos
alrededor de la acreditacién de alta
calidad deben ser optimizados.

Dada la evidencia acerca de los impactos
positivos que la acreditacion de alta calidad
tiene sobre la inclusidn social, la calidad
de los nuevos estudiantes, graduados
y profesores y la tasa de graduacion, es
deseable incentivar a las IES para que opten
por adelantar el proceso de acreditacion.
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Recomendaciones que alin no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

Recomendacion Impacto/costo de oportunidad

El preescolar integral puede facilitar la
transicién exitosa hacia el grado preescolar
de los nifios de cinco afios que provienen
de modalidades de educacién inicial MEL.

Avanzar en la universalizacion
de la educacién
preescolar integral

Existe evidencia empirica de los
impactos positivos de la jornada Unica
en términos de retencién y calidad
educativa en el caso colombiano (Sanchez
et al., 2016; Hincapié, 2016).

Avanzar en la implementacion
de la jornada Unica

La desercién impacta negativamente la eficiencia
en el gasto publico en educacion y limita la oferta
de mano obra calificada. Adicionalmente, tiene
efectos sobre la equidad del sistema en tanto
los estudiantes de menores ingresos tienen
mayor riesgo de desercion (OCDE, 2012).

Desarrollar una estrategia
integral para atender a los
jévenes en riesgo de desercién

en la educacién superior

La forma como se asignan los recursos
publicos para la educacién superior en Colombia
no promueve la eficiencia, la equidad o el
establecimiento de metas de calidad, ni crea
los incentivos para la modernizacién de las
instituciones educativas (0CDE, 2012).

Replantear el sistema
de financiamiento y
sostenibilidad de la

educacidn superior publica

Incentivar y acompafiar

la implementacién de los
referentes de las expectativas
de desarrollo y aprendizaje en

Establecer un marco de curriculos nacional
ayuda a definir las expectativas de aprendizaje
para la educacién inicial, orientando la labor

i mamldkelzs el Gelueen pedagégica de los agentes educativos.

inicial en el marco de la
atencion integral y preescolar

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Direccidn de
Primera Infancia
de Mineducacién

el CBF

Viceministerio
de Educacién
Preescolar,
Bésica y Media de
Mineducacidn,
gremios, cdmaras
de comercio
y comisiones
regionales de
competitividad

Subdireccién
de Apoyo ala
Gestion de las
Instituciones de
Educacién Superior

Direccién General
de Politica Macro
del Ministerio
de Hacienda y
Crédito Publico

Comisién
Intersectorial de
Primera Infancia,

ICBF y Subdireccién
de Calidad de
Primera Infancia
de Mineducacién

Tipo de recomendacion

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica

Accién publica



Recomendacion

Definir un sistema de
evaluacién para el personal
de las modalidades de
educacién inicial

Elaborar un curriculo nacional
para la educacién basica
y media e incentivar su
adopcidn por parte de los
establecimientos educativos

Fortalecer la institucionalidad
alrededor de las politicas
de gestién docente y de

los directivos docentes

Avanzar en el disefio e
implementacién de la
estrategia de cualificacion del
personal de las modalidades
de educacién inicial

Incentivar el ingreso de
mejor capital humano
ala carrera docente

Impacto/costo de oportunidad

La evaluacién docente es un instrumento para
mejorar la practica pedagdgica, lo que a su
vez tiene impactos positivos sobre la calidad
de la educacién impartida a los alumnos.

Establecer un marco de curriculos nacional podria
contribuir a nivelar y elevar las expectativas
de aprendizaje, orientar la labor pedagégica de
los profesores, facilitar el transito entre grados
educativos y elevar la calidad de educacion.

Existen problemas de coordinacién en las
politicas de formacién, seleccion, retencién
y evaluacién docente. Mejorar la gestién de

estas politicas a nivel institucional podria
mejorar su nivel de ejecucién y resultados.

Los agentes educativos de las diferentes
modalidades de educacién inicial tienen
menor capacidad y conocimiento pedagégico
que los docentes de preescolar de las
instituciones educativas (0CDE, 2016a).

La calidad docente es un aspecto fundamental
para garantizar mas y mejores niveles de
aprendizaje. Es clave seguir fortaleciendo las
iniciativas enfocadas a incentivar el ingreso de
mejor talento humano a la carrera docente.

¢Quién puede hacer la

diferencia? Tipo de recomendacién

Subdireccién
de Calidad de
Primera Infancia
de Mineducacién

Accidn publica

Direccidn de Calidad
para la Educacién
Preescolar,
Bésica y Media de
Mineducacién

Accidn publica

Viceministerio
de Educacién
Preescolar,
Basica y Media de
Mineducacién

Accidn publica

Subdireccion
de Calidad de
Primera Infancia
de Mineducacién

Accidn publica

Subdireccion de
Recursos Humanos
del Sector Educativo

de Mineducacién

Accién publica
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Recomendacion

Fortalecer los mecanismos de
evaluacién docente para que
sus resultados sean insumo
en el mejoramiento continuo

de su desempefio en aula

Articular la educacién media

de forma explicita con el Marco

Nacional de Cualificaciones

Continuar con el
levantamiento de los
catdlogos de cualificaciones

Fomentar la apropiacién y
el uso del Marco Nacional
de Cualificaciones por
parte del sector productivo
yen el disefio de oferta
educativa y formativa

Definir el esquema
de institucionalidad y
gobernanza del Sistema
Nacional de Cualificaciones

Impacto/costo de oportunidad

La evaluacién docente es un instrumento para
mejorar la practica pedagdgica, lo que a su
vez tiene impactos positivos sobre la calidad
de la educacién impartida a los alumnos.

Mejorar las posibilidades de insercién laboral de
los egresados de la media y facilitar su trénsito
inmediato a niveles superiores de educacion.

La elaboracién de catalogos sectoriales
contribuye al poblamiento del CNC. Su
consolidacién permitiria el disefio de programas
educativos y de formacién pertinentes y facilitaria
los procesos de certificacién y reconocimiento
de competencias y el disefio de estrategias
para el cierre de brechas de capital humano.

Una mayor difusién y pedagogia respecto al
MNC permitiria que este fuera adoptado a una
mayor velocidad por parte de los potenciales
beneficiarios, con lo que se podria acelerar la
consecucién de los objetivos de la herramienta
(cierre de brechas de capital humano,
orientacién de la trayectoria profesional,
movilidad educativa, formativa y laboral).

Garantizar la articulacion efectiva
entre los componentes del SNC.

¢Quién puede hacer la

diferencia?

Subdireccién de
Recursos Humanos
del Sector Educativo

de Mineducacién

Viceministerio
de Educacién
Preescolar,
Bésica y Media
de Mineducacidn,
SENA, gremios,
camaras de
comercio y
comisiones
regionales de
competitividad

Direccion de
Fomento de la
Educacién Superior
de Mineducacién,
Sistema Nacional
de Competitividad
e Innovacién,
SENA, Mintrabajo,
gremios, camaras
de comercio
y comisiones
regionales de
competitividad

Direccion de
Fomento de la
Educacién Superior
de Mineducacién,
Sistema Nacional
de Competitividad
e Innovacion,
SENA, Mintrabajo,
gremios, camaras
de comercio
y comisiones
regionales de
competitividad

Direccidn de
Fomento de la
Educacién Superior
de Mineducacion,
gremios, cdmaras
de comercio
y comisiones
regionales de
competitividad

Tipo de recomendacidn

Accidn publica

Coordinacién publico-privada

Coordinacién publico-privada

Coordinacién publico-privada

Accidn publica



Nuevas recomendaciones

¢Quién puede hacer la

Recomendacidon Impacto Esperado diferencia?

Tipo de recomendacion

Viceministerio
Desarrellar una estrategfa La desercién es un fenémeno altamente de Educacion
integral para atender a L ‘
L . prevalente en la educacién superior en el - . e
los jévenes en riesgo de . . Bésica y Media Accién publica
d L s ed » pais, lo que representa costos en términos de Mineducacion
ESEICION €N fa educacion de eficiencia y de equidad [OCDE, 2012). .
basica y media y secretarias
de educacién

Preescolar,

Direccidn de
Fomento de la
Educacién Superior
de Mineducacién

Consolidar la oferta La educacién virtual de calidad permitira
educativa y formativa virtual mejorar el acceso a la educacién superior
en el nivel posmedia y reducir el riesgo de desercion.

Accién publica

Direccién de
Fomanara dssfiode La educacion ha 5|d9 una‘herram|enta eft?cuva Fomgt\to de IaA
. para elevar la pertinencia de la educacién y Educacidn Superior P .
programas educativos en la ) . ; q ; fa Coordinacién publico-privada
dalidad de ed i6n dual reducir las tasas de desempleo juvenil en paises de Mineducacién,
modalidad de educacion dua como Alemania, Suiza, Austria y Francia. SENAy sector
privado
Direccién de

Fomento de la
Educacién Superior
de Mineducacién,
Sistema Nacional
de Competitividad e
Innovacion, SENA,
Mintrabajo y MinCIT

Establecer el plazo en el que

se definird la institucionalidad Definir un plazo especifico para la creacion
y gobernanza de largo de la institucionalidad de largo plazo del
plazo del Marco Nacional SNC garantiza su sostenibilidad.

Accién publica

de Cualificaciones
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DESTACADOS

Salud en la crisis por COVID-19

e Laemergencia sanitaria por cuenta de la expansién del COVID-19 ha evidenciado la insuficiente infraestructura del sistema
de salud en Colombia. En el pais habia al comienzo de la emergencia sanitaria 1,/ camas hospitalarias por cada 1.000
habitantes, casi una tercera parte del promedio de paises de la OCDE.

e De la misma manera, existe un rezago en materia de personal médico: hay 2,2 médicos por 1.000 habitantes (3,5en
los paises OCDE]) y 1,3 enfermeros por 1.000 habitantes (9,6 en los paises OCDE).

e Lacrisis por COVID-19 también ha dejado en evidencia las diferencias regionales en infraestructura y dotacién médica.

Calidad y acceso

e Colombia cuenta con una cobertura casi universal del sistema de salud. Hasta septiembre de 2020 el 97 % de la poblacién
estaba cubierto.

e Apesar de |a cobertura, persisten barreras que obstaculizan el acceso a los servicios médicos. En 2019 el 26 % de las
personas no recibié o solicité atencién médica debido a problemas como la oportunidad de la cita, la calidad del servicio,
la ubicacidn geografica del centro de atencidn o la cantidad de tramites.

Sostenibilidad financiera

* Los recobros de servicios y tecnologias no financiados mediante la Unidad de Pago por Capitacién (UPC) alcanzaron un
maximo histérico de COP 4,2 billones en 2019.

e Las tutelas contindan siendo un mecanismo de acceso a los servicios de salud: 1 de cada 3 tutelas radicadas en el pais
invoca el derecho a la salud.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccién se encuentran a lo largo del capitulo.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

1. Fortalecer las capacidades técnicas de la Superin- 4. Extender servicios de telesalud.

tendencia Nacional de Salud. 5. Definir estrategia de focalizacién del gasto en salud.
2. Introducir un pago por desempefio para las enti- 6. Robustecer fuentes de financiacién del sistema
dades promotoras de salud (EPS]). de salud.

3. Vigilar estrictamente el cumplimiento de los limi-
tes a la integracién vertical.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE SALUD

Tema Indicador Valor Colombia Ranking en América Mejor paisen América
Latina Latina (valor)

Organizacién Mundial

Numero de médicos Uruguay
21,8 6 de 16 de la Salud
(por 10.000 personas) (50,8) (2016-2018)
a . Organizacién Mundial
s enee s e s
: g (2016-2018)
Camas hospitalarias 12 6de 16 Argentina D;geagzsaatﬂjodnyMalggéal
(por 1.000 personas) (5) (2013-2018)
@
8
e Expectativa de vida Costa Rica Banco Mundial
; al nacer (afos) 7ol Sdel? (80,1) (2018)
o
s
(8]
Tasa de mortalidad Chile Banco Mundial
infantil (muertes por 12,2 9de 17 (6,2) (2018)
1.000 nacimientos) ’
fasa de mortalidad Chile Banco Mundial
materna (muertes por 83 11 de 17 (13) (2017)
100.000 nacimientos)
Infraestructura de Chile IMD
salud (de 0 a 10) 32 4de? (4,6) (2020)
o
=
& Gasto de bolsillo : :
5 (% del gasto total en salud 16,3 2de 17 Ar[gles"g?a Ba“[CgUMl;Td'a'
e cubierto por los hogares) ’
[
(L]

Nota: La informacién aca reportada corresponde al Gltimo valor disponible.



a evidencia empirica muestra que individuos mas sa-

nos incrementan la productividad laboral y generan

mayores ingresos, lo cual influye directamente sobre
el crecimiento econdmico de un pais (Sachs, 2001).

La pandemia por COVID-19 ha puesto el foco sobre el sis-
tema de salud, haciendo mas evidentes los retos que este
sector enfrenta hace varios afos. En particular, la emergen-
cia sanitaria ha revelado la insuficiente infraestructura y
el déficit de personal médico y sanitario, pero también su
enorme heterogeneidad en términos regionales. Las diferen-
cias en las capacidades del sistema de salud han conducido
a que los resultados en materia de atencidn al COVID-19 sean
muy inferiores en algunas regiones del pais caracterizadas
por mayor pobreza, mayor informalidad y menor capacidad
institucional. Esta situacién tiende a profundizar las inequi-
dades regionales ya existentes. Ademas, en muchos casos,
la complejidad del flujo de recursos y las deudas financieras
acumuladas han dificultado desplegar una respuesta rapida
para hacer frente a las deficiencias regionales.

Aun reconociendo las limitaciones del sistema de sa-
lud en Colombia, es importante tener en cuenta que desde
comienzos de los afios noventa Colombia logré una mejo-
ra sustancial en la cobertura de este, pasando de cubrir el

29,2 % de la poblacién en 1995 a cubrir el 97 % en 2020".
Esta ampliacién de la cobertura ha significado una mayor
calidad de vida de |a poblacién y ha resultado inmensamen-
te valiosa como instrumento de proteccién social en el con-
texto de la emergencia sanitaria. Ademas, el bajo gasto de
bolsillo representa un mecanismo de proteccion financiera
ante eventos que, de otra manera, resultarian en un choque
financiero considerable para los hogares.

En este contexto, el presente capitulo analiza el sistema
de salud colombiano en dos dimensiones: (1] calidad y ac-
ceso ala salud, y (2] sostenibilidad financiera del sistema.
A'lo largo del capitulo se hard referencia al impacto que ha
tenido la crisis por el COVID-19 sobre las trayectorias de los
indicadores considerados y sobre las recomendaciones he-
chas en cada seccion. Como cierre, se analiza la relacion del
sector salud con la emergencia por COVID-19, algunas de las
medidas adoptadas y los retos y oportunidades potenciales.

Enlaversion 2019 de este capitulo se hicieron 10 reco-
mendaciones. Al cierre de la edicidn actual, algunas de ellas
han sido consignadas en documentos de politica, pero sigue
pendiente su implementacidn, por lo que la presente versién
insiste en las mismas a la espera de que se ejecuten, e in-
cluye una nueva recomendacion.

1. Dato a septiembre de 2020. Fuente: Base de Datos Unica de Afiliados del Sistema General de Seguridad Social en Salud (BDUA-SGSSS).
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INFRAESTRUCTURA

La pandemia por COVID-19 ha representado un reto enorme
para los sistemas de salud del mundo y en muchos casos,
incluyendo Colombia, ha evidenciado las limitaciones en ma-
teria de infraestuctura. En Colombia existian al comienzo de la
emergencia sanitaria 1,/ camas hospitalarias por cada 1.000
habitantes, cifra que situaba al pais justo en el promedio de
América Latina, siendo superado por paises referentes de la
regién como Argentina, Uruguay y Brasil, y muy por debajo de
los paises de la OCDE, que registran en promedio 4,6 camas
hospitalarias por 1.000 habitantes (Gréfica 1). La creciente de-

manda por camas por cuenta de la crisis sanitaria ha mostrado
su insuficiencia y dificulté la respuesta de politica.

De acuerdo con Guzman (2015, existe un rezago importan-
te en la inversién de una muestra de hospitales considerados
en su estudio. Asimismo, el autor sefiala que en la mayoria de
los casos la inversién ha correspondido a criterios financieros
y no a la busqueda de una mejor infraestructura o calidad en
los servicios. De la misma manera, encuentra que los hospita-
les publicos presentan el mayor atraso en inversién, subrayan-
do que la que realizaron los hospitales publicos entre 2003 y
2011 fue apenas necesaria para garantizar su funcionamiento,
pero insuficiente para mejorar su infraestructura tecnolégica.

Gréfica 1. Camas hospitalarias (por 1.000 habitantes). Colombia y paises de referencia. Dato mas reciente entre 2013 y 2018.

Colombia tenia 1,7 camas hospitalarias por 1.000 habitantes al comienzo de la emergencia sanitaria,
por debajo de paises referentes de la regién y una tercera parte del promedio de paises de la OCDE.
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Fuente: Organizacién Mundial de la Salud y OCDE.

Ademas de la insuficiencia de camas hospitalarias en ge-
neral, existe también una limitada disponibilidad de servi-
cios mas especializados en salud. Al examinar el nimero
de camas de cuidados intensivos por 100.000 habitantes,
se observa que, aunque Colombia supera el promedio de
América Latina, la densidad en paises referentes de la region
es mucho mayor (Grafica 2a).

La infraestructura en otros servicios especializados tam-
bién presenta deficiencias. Por ejemplo, la densidad de to-
mégrafos computarizados es una de las mas bajas de la
region con 1,2 unidades por millén de habitantes, mientras
que en Chile la cifra es de 24,3, en Brasil es 15,4 y en los
paises OCDE asciende en promedio a 27. La misma situacion
se enfrenta en unidades de radioterapia: en Colombia exis-
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ten 1,5 unidades por millén de habitantes, y los paises de
la OCDE registran en promedio 7,2 por millén de habitantes.

En lo referente a capacidad instalada en las regiones,
se observan disparidades muy marcadas. La Grafica 2b
muestra la disponibilidad de camas de cuidados inten-
sivos en cada departamento, de acuerdo con los datos
oficiales que ofrece el Ministerio de Salud en el Registro
Especial de Prestadores de Servicios de Salud (con corte
a octubre de 2020). Como es de esperarse, el nimero de
camas de cuidados intensivos es muy superior en Bogo-
ta, Valle del Cauca y Antioquia, pero también se destaca
que la oferta de este tipo de servicios es extremadamente
baja en departamentos con pocas capacidades, e incluso

Grafica 2. Camas de cuidados intensivos.

cinco departamentos del pais no tienen ninguna cama de
cuidados intensivos: Amazonas, Guainia, Guaviare, Vicha-
da y Vaupés.

Es importante notar que estas cifras incorporan algu-
nas mejoras que el Gobierno Nacional introdujo a partir de
la emergencia sanitaria por cuenta del COVID-19, lo que impli-
ca que la situacién de muchos departamentos era ain mas
precaria e impedia atender la situacién sanitaria de emer-
gencia. Adem3s, a esta baja inversion hospitalaria se suma
lo reportado por Bonet y Guzman (2015], esto es, que lain-
version privada ha estado muy concentrada en las grandes
ciudades, lo que tiende a agravar las diferencias regionales
en materia de infraestructura y calidad.

Ademds del rezago en infraestructura relacionada con servicios médicos especializados, existe una disparidad
regional considerable, y algunas regiones del pais enfrentan un déficit importante.

2a. Camas de cuidados intensivos (por 100.000 habitantes).

Colombia y paises de referencia, 2020 o dato mas reciente.
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2b. Camas de cuidados intensivos. Colombia, octubre de 2020.
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establecer comparaciones entre ellos.

Fuente: Registro Especial de Prestadores de Salud, Ministerio de Salud (2020).
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PERSONAL MEDICO Y DE ENFERMERIA

La OCDE y el Banco Mundial han sefialado que las limitacio-
nes en recursos humanos en América Latina impiden una
respuesta efectiva a las necesidades de atencién médica
(OECD/The World Bank, 2020). En toda la regién hay un re-
zago importante en la densidad de personal médico y de
enfermeria con respecto a los paises de la 0CDE. Como se
observa en la Grafica 3a, en Colombia la densidad de mé-
dicos es similar al promedio de la region, aunque paises
referentes como Uruguay, Argentina y Costa Rica tienen una

Grafica 3. Personal médico y de enfermeria.

densidad muy superior. La situacién en materia de personal
de enfermeria es mucho menos favorable: con 1,3 enferme-
ros por 1.000 habitantes, Colombia no supera el promedio de
América Latina y se ubica en el Gltimo lugar entre los paises
de referencia, junto con Sudéfrica.

Adem3s de una insuficiente disponibilidad de perso-
nal médico y de enfermeria, el personal del sector salud
enfrenta retos adicionales relacionados con las dificul-
tades financieras de algunos prestadores de salud, in-
cluyendo la prevalencia de contratacidn por servicios y
pagos atrasados.

Las limitaciones en recursos humanos dificultan una atencién médica adecuada. En Colombia hay 2,2 médicos por 1.000 habitantes, una
densidad similar al promedio de la regién, pero la densidad de personal de enfermeria presenta un rezago notorio.

3a. Médicos (por 1.000 habitantes). Colombia y paises de referencia. Dato més reciente entre 2016 y 2018.
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3b. Enfermeros (por 1.000 habitantes). Colombia y paises de referencia. Dato mds reciente entre 2017 y 2018.
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ACCESO A SALUD

Desde comienzos de los afos noventa Colombia consiguié
una ampliacién importante en la cobertura del sistema de
salud, lo que se ha convertido en uno de los principales logros
de proteccidn social en el pais. Ahora bien, mas alla del asegu-
ramiento, el acceso efectivo y oportuno a los servicios de sa-
lud continda siendo uno de los principales retos del sistema.
Las barreras que impiden que las personas soliciten o
reciban atencién médica pueden provenir de (1] factores
de oferta, es decir, aquellos atribuibles al prestador de los
servicios, y (2) factores de demanda, que corresponden a
aquellos relacionados con las condiciones del usuario.

La Encuesta de Calidad de Vida del DANE ofrece informacion
valiosa para aproximarse a las barreras de oferta ya que
permite identificar las razones por las cuales las personas
que han enfrentado un problema de salud no han recibido o
no han solicitado atencion médica. Los resultados mas re-
cientes (2019) muestran que barreras como la oportunidad
de la cita, la calidad del servicio, la ubicacién geografica del
centro de atencién y la cantidad de tramites han impedido
el acceso a los servicios médicos para 1 de cada 4 personas
con problemas de salud, como se observa en la Grafica 4.
Si bien este nivel se ha reducido desde 2013, es ain muy
elevado y dificulta el goce oportuno del derecho a la salud
que establece la Ley Estatutaria 1751 de 2015.

Grafica 4. Porcentaje de personas con problemas de salud que no solicita o no recibe atencién médica debido a barreras de oferta. Colombia, 2010-2019

A pesar de la cobertura casi universal, persisten barreras que impiden el acceso a los servicios de salud.
En 2019, 1 de cada 4 personas no recibié o solicité atencién médica por cuenta de esas barreras.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Fortalecer las capacidades técnicas de la
Superintendencia Nacional de Salud.

Las barreras que impiden el acceso oportuno a servicios de sa-
lud y la complejidad del flujo de recursos hacen que las labores
de vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de Salud
sean particularmente importantes. Asi mismo, en el contexto
de la emergencia sanitaria se requiere una accion agil y efi-
ciente de vigilancia sobre las EPS y su red de prestadores para
asegurar atencién oportuna y control sobre el flujo de recursos.

En ese sentido, el Consejo Privado de Competitividad
(CPC) ha recomendado en ediciones anteriores de este in-
forme el fortalecimiento de las capacidades técnicas y san-
cionatorias de la entidad. Es importante notar que la Ley
1949 de 2019 avanzé en el aspecto sancionatorio introdu-
ciendo las siguientes reformas: (1) aumento de la multa
maxima que puede ser impuesta a entidades bajo su con-
trol de 2.500 SMMLV a 8.000 SMMLV; (2] posibilidad de
imponer sanciones sucesivas a entidades que fallen en el
cumplimiento de sus 6rdenes de hasta 3.000 SMMLY; (3)
posibilidad de imponer sanciones sobre personas naturales
que sean responsables de cumplir las érdenes de la Super-
intendencia, incluyendo representantes legales de las enti-
dades publicas y privadas, directores o secretarios de salud,
jefes de presupuesto, revisores fiscales y tesoreros, entre
otros, y (4) ampliacion a cinco afios del periodo en el cual
la Superintendencia puede imponer sanciones para evitar la
prescripcién de los hechos en caso de que no se haya com-
pletado el proceso sancionatorio.

Sin embargo, es importante fortalecer las capacidades
técnicas de la entidad de manera que pueda ejercer efecti-
vamente las nuevas facultades sancionatorias otorgadas
por la ley. También se requiere delimitar las funciones de
vigilancia para evitar que se superpongan con las de las en-
tidades territoriales, lo cual dificulta su accion y va en detri-
mento de su autonomfa.

Acci6n publica. Establecer un periodo fijo para el superin-
tendente de salud.

Con el objetivo de contar con un ente de vigilancia y control
independiente, es fundamental aislar del ciclo politico el

nombramiento del superintendente de salud. En linea con
los requerimientos para el ingreso a la OCDE, el Decreto 1817
de 2015 establecié un periodo fijo para los superintendentes
de industria y comercio, financiero y de sociedades, pero
no incluyé al de salud. Sin embargo, en mayo de 2020 el
Consejo de Estado revocé las disposiciones del mencionado
decreto al sefalar que el presidente de la Republica no tiene
la facultad para establecer un periodo fijo para estos funcio-
narios al ser una funcién que le corresponde al Congreso.

Esta decisién hace importante una revisién del perio-
do de los superintendentes en general, y en particular del
superintendente de salud, apuntando a conseguir una ins-
titucionalidad del sector salud que minimice los riesgos de
clientelismo de esta entidad y las demds que conforman el
sector, incluyendo el Instituto de Evaluacién Tecnolégica
en Salud, el Instituto Nacional de Salud, el Instituto Nacio-
nal de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima] y,
especialmente, la Administradora de los Recursos del Sis-
tema General de Seguridad Social en Salud (Adres), dado su
importante rol sobre el manejo financiero y de informacion
del sistema de salud.

Accién publica. Vigilar estrictamente el cumplimiento de
los limites a la integracidn vertical.

Sibien la integracion vertical puede traer efectos positivos
en eficiencia por la via de reduccién de costos de transac-
cién y margenes de intermediacién entre eslabones de una
cadena productiva, en el sector salud puede conllevar even-
tuales restricciones sobre la competencia en detrimento del
bienestar del usuario.

La literatura sugiere que en el sector salud la integra-
cién vertical: (1) favorece laimposicién de barreras para los
usuarios, limitando los servicios que ofrecen prestadores no
pertenecientes a la estructura del asegurador, lo que puede
obstaculizar el acceso efectivo al derecho fundamental de la
salud; (2) permite la existencia de contratos de exclusividad
entre EPS y prestadores, lo cual desincentiva mejoras en ca-
lidad (Bardey y Buitrago, 2016; OECD, 2015}, y (3] favorece
la existencia de estructuras organizacionales complejas, di-
ficultando la vigilancia y control del sistema.

LaLey 1122 de 2007 fij6 un limite a la integracién vertical
entre aseguradores y prestadores de salud como respuesta
al crecimiento acelerado de las redes de prestadores propios



por parte de las EPS?. Recientemente, también se ha hecho
evidente la integracién entre las instituciones prestadoras de
servicios de salud (IPS) de las cajas de compensacion fami-
liar y sus propias EPS. El limite impuesto establece que las
EPS no pueden contratar mas del 30 % del valor del gasto en
salud con sus propias IPS, directamente o a través de terce-
ros, y busca contrarrestar los posibles efectos negativos de
dicha practica en el sector salud, por lo cual se recomienda
ejercer un control efectivo y estricto sobre el cumplimiento
de esta restriccion. Para este efecto, se hace fundamental la
accion de la Superintendencia Nacional de Salud.

Accién puablica. Introducir un pago por desempefio para
las EPS.

Luego del avance en cobertura de las dltimas décadas, Co-
lombia se enfrenta al reto de mejorar la calidad de los servi-
cios de salud. En la actualidad las EPS reciben un pago fijo
por cada usuario afiliado (la UPC) que no incluye considera-
ciones de calidad o desempefio. La ausencia de incentivos a
la calidad puede incluso desestimular los avances en esta
materia, ya que conseguir una mejor calidad puede implicar
un aumento en los gastos y, por lo tanto, una reduccién en
el margen de ganancia por afiliado (Bardey, 2015).

Con el objetivo de incentivar una mayor calidad en la
prestacion de servicios, se recomienda introducir un pago
de dos componentes para las EPS: un componente fijo por
afiliado, y un componente variable que dependa del cumpli-
miento de indicadores de calidad. Es importante notar que la
ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022° (PND] esta-
blece en su articulo 241 que el Ministerio de Salud y Protec-
cién Social disefiara e implementara un mecanismo de pago
por resultados en salud. Dado esto, se requiere definir suim-
plementacién lo antes posible y evaluar sus efectos sobre la
calidad de la prestacién de servicios de salud.

Poner en marcha este tipo de incentivos requiere de un
sistema de indicadores de calidad, para lo cual se recomien-
da el uso del Observatorio de la Calidad de la Atencién en Sa-
lud del Ministerio de Salud y Proteccién Social, que retne

diversos indicadores relacionados con la calidad de los ser-
vicios de salud. La informacion del Observatorio puede ser-
vir a objetivos de politica claves para el sector salud, como
la identificacién y monitoreo de las barreras de acceso al
servicio y la medicién de variables de promocién y preven-
cién, que deberian tener un rol clave en conseguir mejores
resultados en salud.

Recientemente, el Ministerio de Salud y Proteccién So-
cial puso en marcha un mecanismo para incentivar un me-
jor desempefo que, por ahora, funciona solamente para la
cuenta que cubre enfermedades de alto costo. Con este fin,
se definié una serie de indicadores que deben cumplir las
EPS, incluyendo lineas base y metas. Para esta iniciativa en
particular, se recomienda hacer seguimiento a los resulta-
dos y a la calidad de la informacién, asi como evaluar la per-
tinencia de los indicadores para que el pago por desempefo
se refleje en resultados en calidad y salud.

Acci6n publica. Simplificar el proceso de registro epidemio-
légico garantizando la interoperabilidad de las plataformas.

La emergencia sanitaria requirié una respuesta rapida del
sistema de salud publica en Colombia. El aumento rapido de
casos de contagio de COVID-19 a comienzos de 2020 hizo
necesario aumentar la capacidad diagnéstica, que hasta
entonces estaba principalmente concentrada en el Institu-
to Nacional de Salud como coordinador de la Red Nacional
de Laboratorios de Salud Publica. Para esto se fortalecié de
manera rapida una red de laboratorios adscritos que per-
mitié incrementar sustancialmente el nimero de pruebas
diagndsticas de COVID-19. Dicho aumento hizo parte fun-
damental de |a estrategia de respuesta a la crisis sanitaria.

No obstante, el proceso de diagndstico y de procesa-
miento de pruebas requiere una serie de pasos para el regis-
tro epidemioldgico de cada paciente que implica consignar
esta informacién en distintos registros del sistema de salud
publica, lo que en la practica ha implicado demoras conside-
rables al proceso. De esa manera, se recomienda simplificar
el proceso de registro epidemiolégico y permitir la interope-

2. Laintegracion vertical es el proceso mediante el cual dos eslabones de una cadena productiva se integran en una sola empresa. En este capitulo se hace
referencia a la integracion entre aseguradores y prestadores del servicio de salud (Bardey y Buitrago, 2016).
3. Ley 1955 de 2019, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
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rabilidad de las diferentes plataformas de registro, ya que
en algunos casos no se alimentan de informacién ya inclui-
da en ellas. Asi, por ejemplo, la informacién de un paciente
debe ser inicialmente consignada en su historia clinica y
replicada en el formato del Sistema Nacional de Vigilancia
en Salud Publica (Sivigila). Asi mismo, en caso de requerir-
se una prueba diagnéstica, la prueba debe ser registrada en
la plataforma SisMuestras ya que esta no se alimenta de la
informacion de Sivigila.

Ademas de agilizar los tiempos de diagnéstico, la simpli-
ficacién del proceso de registro epidemiolégico, y en parti-
cular lainteroperabilidad de las plataformas de informacidn,
contribuirfan a minimizar el margen de error que conllevala
duplicacién del registro de la informacién y permitiria una
respuesta mas rapida a la crisis sanitaria por COVID-19 y a
otras emergencias epidemiolégicas propias de paises como
Colombia (dengue, zika, etc.).

Accién puiblica. Extender servicios de telesalud.
La telesalud es una alternativa para extender la provision

de servicios que trae consigo diversos beneficios: (1) evita
desplazamientos y garantiza un diagndstico mas oportuno;

(2) mejora la toma de decisiones y disminuye la variabilidad
en el diagnéstico, y (3] reduce los costos de prestacion de
los servicios. Su importancia es ain mayor en la emergencia
sanitaria para hacer seguimiento a personas contagiadas con
el virus, pero también cumple un papel crucial para evitar que
se detengan el seguimiento médico o los tratamientos en cur-
so del resto de pacientes, y a su vez es fundamental para
descongestionar las IPS y los servicios de urgencias, asi como
para atender zonas remotas o de dificil acceso.

La ampliacién de los servicios de telesalud en Colombia
requiere avanzar en varios frentes. En el &mbito tecnoldgi-
co, la brecha digital en conectividad impide que esta alter-
nativa se implemente y funcione de manera sistematica en
regiones con baja penetracion de internet y reducida veloci-
dad. Adicionalmente, exige inversion en equipos tecnoldgi-
cos para los prestadores de referencia y la implementacion
de la interoperabilidad de la historia clinica en todo el pais,
que ademas de apoyar el acceso y la calidad de la atencién
contribuye a la eficiencia de los recursos reduciendo costos
y tiempo. En materia de talento humano, se necesita desa-
rrollar las competencias necesarias en el personal médico
y de enfermeria, y a nivel organizacional es fundamental la
definicién de roles y responsabilidades.



SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

En América Latina el gasto de bolsillo en salud es elevado
y representa una barrera adicional para acceder a los ser-
vicios médicos. La OCDE y el Banco Mundial afirman que
los altos niveles de gastos de bolsillo en la regién son in-
dicativos de sistemas de salud mas débiles y, en general,
configuran “un peor escenario de referencia para enfrentar
esta pandemia en comparacién con la mayoria de los paises
de la OCDE” (OECD/The World Bank, 2020, p. 9].

Sin embargo, en Colombia los pagos directos que deben
realizar los hogares y que corresponden a la parte no cubier-
ta por el sistema de salud son bajos e incluso son inferio-
res a la cifra promedio de los paises OCDE. Ademas, como

se observa en la Grafica 5, el gasto de bolsillo en Colombia
(16,3 % del gasto en salud) es la mitad del gasto de bolsillo
promedio de América Latina.

Esta situacion se traduce en dos beneficios para la pobla-
cién: (1) se miminiza la probabilidad de que los gastos de bol-
sillo constituyan una barrera de demanda para acceder a los
servicios, y (2] se reduce la posibilidad de que el acceso a servi-
cios de salud represente un riesgo financiero para los hogares.
Este Ultimo hecho ha resultado ser de extrema importancia en
el contexto de la crisis sanitaria por COVID-19 y ha permitido que
el acceso a servicios de salud no se vea restringido por la ame-
naza de los hogares a enfrentar un choque financiero negativo.

Gréfica 5. Gasto de bolsillo (% del gasto en salud]. Colombia y paises de referencia, 2017.

La proporcién de gasto en salud que es asumida por los hogares es relativamente baja en Colombia.
Esto se convierte en una herramienta de proteccién financiera ante gastos por atencion en salud.
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La Ley Estatutaria 1751 de 2015 establecié la salud como un
derecho fundamental y determind que el plan de beneficios
pasaria de estar determinado por una lista positiva de me-
dicamentos y tecnologias a ser delimitado por exclusiones®.
En la préctica, esto ha significado que los procedimientos y
medicamentos que no se financian con cargo a la UPC pero
que se han reconocido por profesionales en salud o por jue-
ces son luego recobrados a la Adres y, de ser aprobados, son
pagados con recursos publicos.

El rubro correspondiente a recobros ha mantenido una
tendencia creciente. En 2019 alcanzé un nuevo maximo
histérico al ascender a COP 4,2 billones (Gréfica 6], mante-
niéndose como un factor de riesgo para la sostenibilidad del
sistema de salud que requiere atencién urgente.

Al respecto, a partir de 2020 el Gobierno Nacional puso
en marcha un mecanismo de presupuestos maximos para
financiar los medicamentos, tecnologias y procedimientos
no financiados a través de la UPC y que consiste en pagar

anticipadamente estos valores a los aseguradores. Esta es-
trategia esta orientada a evitar una nueva situacion de cre-
cimiento insostenible de deudas y del monto recobrado a la
Adres, pero no apunta a disminuir la magnitud del rubro ya
que no establece incentivos para que las EPS reduzcan el
presupuesto que les fue asignado.

Por otra parte, el Ministerio de Salud dio inicio al lamado
Acuerdo de Punto Final, previsto en los articulos 237, 238 y
245 de la ley del PND 2018-2022, con el fin de atender deu-
das acumuladas por recobros. El principio basico del acuer-
do es el reconocimiento como deuda publica de los recobros
que las entidades mantienen en sus estados financieros
pero que no han sido reconocidos o pagados por el Gobier-
no Nacional o por las entidades territoriales, lo que implica
que la deuda es respaldada por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Pdblico. Los recursos empezaron a distribuirse
lentamente desde finales del afio 2019, y se es