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Introduccion

El crecimiento de la economia colombiana se ha fundamentado en la acumulacién de
factores, con practicamente ningtin avance en materia de productividad. De acuerdo
con The Conference Board, el indice de Productividad Total de los Factores (PTF) en
Colombia crecié en promedio 0,7% anual entre 1990 y 2015. Esta cifra es altamente
preocupante, pues sin aumentos de productividad no se pueden lograr mejoras sosteni-
bles en crecimiento econémico ni en bienestar de los ciudadanos.

Al respecto, la tiltima edicién del informe Doing Business del Banco Mundial ubicé a
Colombia en el puesto 59 entre 190 paises. Si bien es cierto que algunos cambios me-
todolégicos hacen compleja la comparabilidad frente a afios anteriores, se evidencia
un claro deterioro respecto a paises vecinos, lo que nos ubica por debajo de México,
Chile y Pert. El rezago del pais en materia de competitividad también se evidencia en
el Indice de Competitividad Global del Foro Econémico Mundial, que ubica a Colom-
bia en el puesto 66 entre 137 economias. Preocupa especialmente el pilar de institu-
ciones, en el cual ocupamos el vergonzoso puesto 117.

A pesar de lo mencionado, si algo ha caracterizado el debate politico reciente es la
ausencia de discusiéon en torno a la politica econdmica. Traer a colacion temas en
torno a la competitividad y la productividad es fundamental si se quiere tener una
hoja de ruta para el pafs, por lo que es necesario plantear propuestas concretas de
politica publica que rebasen el diagnéstico de los problemas que aquejan al pais, y
que se materialicen como acciones eficaces y pertinentes para alcanzar mayores
niveles de crecimiento econdmico, acomparnados de la reduccion en la pobreza, y sin
perder de vista el cuidado del medio ambiente.

La Agenda Empresarial 2018-2022 es el documento a través del cual el Consejo Gre-
mial Nacional presenta y retine las propuestas de politica que responden a las priori-
dades y necesidades que el sector privado considera relevantes para generar un am-
biente propicio para el desarrollo empresarial, el crecimiento econémico, la mejora
en la competitividad y la productividad en el pais.

Este documento surgié como resultado de un extenso ejercicio deliberativo y de con-
senso por parte de los gremios afiliados al Consejo Gremial Nacional, en el que se
definen las esferas prioritarias de politica alrededor de la actividad empresarial.

Gracias a dicha deliberacién, la Agenda Empresarial 2018-2022 tiene un enfoque de



caracter propositivo, con lo cual se privilegia la presentacion de las propuestas
frente a los retos mds inmediatos del desarrollo econémico y competitivo del
paifs.

El enfoque de la Agenda Empresarial 2018-2022 no parte de andlisis sectoriales o
por componentes de la oferta del producto; por el contrario, el documento
aborda asuntos transversales a todos los sectores o asuntos que generen grandes
externalidades positivas para la economia nacional.

La Agenda Empresarial 2018-2022 se divide en dos grandes capitulos: el primero
titulado Un Consenso sobre lo Fundamental, pretende enmarcar las propuestas
de politica publica en el entorno que vive Colombia, incluyendo el incremento
necesario de la productividad y la competitividad, las restricciones fiscales, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la lucha contra la corrupcién y el respeto
de la propiedad privada y la economia de mercado.

El segundo capitulo se titula Propuestas de Politica Publica y se divide en 5 grandes
temas: i) Tributacion ii) Mercado Laboral y Sistema Pensional iii) Provisién de
Bienes Publicos, iv) Propiedad, Uso y Ordenamiento de la Tierra, y v) Facilitacién
al Comercio Mediante Racionalizacién de Trdmites y Procedimientos.

Este capitulo finaliza con 94 propuestas de politica alrededor de estos 5 ejes
tematicos.

Invitamos a que las propuestas desarrolladas en este documento sean usadas
como insumo para la construccion del siguiente Plan Nacional de Desarrollo, de
tal forma que trasciendan el periodo electoral y permitan garantizar el transito
hacia una economia mds préspera, incluyente y sostenible.

Santiago Castro Gomez Jens Mesa Dishington
Presidente Vicepresidente
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Capitulo 1

Un Consenso
Sobre lo
Fundamental

1. Es imperativo lograr
aumentos en productividad y
competitividad y mantener
elevadas tasas de inversion

En los ultimos 15 anos la economia se
ha expandido a una tasa promedio de
4%, expansion explicada enteramente
por la acumulaciéon de factores pro-
ductivos por cuanto la productividad
total de los factores (PTF) ha tenido
un crecimiento anual promedio nulo.

Mientras la inversiéon privada ha au-
mentado considerablemente en la
ultima década y media, representando
en la actualidad 27% del PIB, la pro-
ductividad se ha mantenido estancada.
Ello es muy preocupante por cuanto la
Unica fuente de crecimiento sostenido
es la productividad, méaxime cuando
las tendencias demograficas apuntan
al fin del bono demogréfico.
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En claro contraste con Colombia, en Bangladesh la PT ha crecido
6,4% en promedio durante los dltimos 5 afios; en China lo ha hecho
al 3,4% y en Uruguay al 1,3%.

La productividad y la competitividad dependen de factores internos a la
firma (p.ej. capacidades gerenciales) y de elementos externos a la misma,
en particular del entorno institucional (p.ej. tramites y regulaciones), la
provision de bienes publicos (infraestructura, tecnologias de la informa-
cion y las comunicaciones, educacion y salud) y de la politica macroeco-
némica (incluidos, claro esta, los impuestos). De otra parte, la inversion
privada requiere de adecuados retornos y de la apropiacidén privada
de los mismos.

Para lo primero son cruciales, entre otros, una tasa de cambio com-
petitiva y una tributacion razonable; para lo segundo es determinante que
se respeten los derechos de propiedad.

La elevadainformalidad es un determinante de la baja productividad,
y quizas también consecuencia de ella. Firmas que operan en la informalidad
carecen de adecuado acceso al crédito, suelen no acceder a la capa-
citacién formal y son las més afectadas por falta de proteccidén a los
derechos de propiedad.

La informalidad laboral se origina en gran medida en elevadas
cargas no salariales en tanto la informalidad empresarial depende
de un ciumulo de factores, dentro de los que se destacan cargas tributarias
que pueden llegar a ser confiscatorias para las firmas pequefias;

11




un asfixiante marco regulatorio, y una economia ilegal en gran
medida vinculada al lavado de dineros originados en el narcotréfico
y otras actividades criminales.

2. El desequilibrio fiscal es elevado y creciente

Preocupa que, a pesar de los mayores impuestos que enfrentan las
empresas, el desbalance fiscal no se haya corregido y la deuda publica
se encuentre en una senda de aumento. La caida del precio del petrdleo a
partir de junio de 2014 deterior6 significativamente los balances externo y
fiscal. En un contexto en que el peso se depreci6 marcadamente,
entre 2014 y 2016 el desbalance externo disminuy6 2% del PIB.

Esa reducciéon se explica enteramente por el ajuste que hizo el
sector privado.

En efecto, mientras el balance del sector publico se mantuvo préacti-
camente inalterado, el del sector privado pasé de -3,2% del PIB en
2015 a -1,4% en 2016, principalmente por cuenta de una caida en la
inversién. Por su parte, el endeudamiento del Gobierno Nacional
Central (GNC) pas6 de 35% del PIB en 2014 a cerca de 43% en 2016,
deterioro fiscal que habria sido ain mayor de no haber operado la
Regla Fiscal.
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Reconociendo la gran inflexibilidad en el gasto publico, es imperativo
que el ajuste fiscal no se fundamente exclusivamente en aumentos de
recaudo. El gobierno otorga muchos subsidios, que ademads de ser
distorsionantes y en ocasiones perpetuadores de situaciones de
precariedad, tienen un alto costo fiscal.

Por los montos involucrados, los pensionales son los mds relevantes,
pero no los inicos que ameritan revisiéon. De otra parte, preocupa
que interpretaciones de la Corte Constitucional le hayan dado iniciativa de
gasto al legislativo.

El CGN apoya al gobierno en su permanente esfuerzo por mantener,
en la préactica, el monopolio sobre la iniciativa de gasto. As{ mismo,
y a pesar de multiples reformas, la descentralizacidon fiscal sigue te-
niendo un impacto adverso sobre las finanzas publicas, con gastos
que se duplican y responsabilidades que se diluyen, en un ambiente
de alta dependencia de las transferencias desde el Gobierno Nacional
Central y pocos incentivos para aumentar la tributaciéon local.

La reduccion del déficit en la balanza comercial (de 7,3% del PIB en 2015
a4,5% en 2016) se explica en una caida de las importaciones (de 15% en
2015y de 17% en 2016), en contraste con las correcciones tipicas en
las economias del sureste asidtico, donde los ajustes externos se
dan por la via de mayores exportaciones. No obstante la deprecia-
cion del peso tras la caida en el precio del petréleo, las exportaciones
no tradicionales apenas han reaccionado. De ello se desprende una
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importante leccidn: evitar, a futuro, que una favorable coyuntura en
el mercado de bienes primarios se traduzca en una marcada apreciacién
del peso, la cual compromete la sostenibilidad de otras exportacionesy
de la produccién local que compite con las importaciones.

En el contexto de un esquema de inflacién objetivo con tipo de
cambio flotante, se hace indispensable un fondo de estabilizacién
que asegure que los recursos externos generados en una “bonanza’
mayoritariamente se ahorren.

Segun el Ministerio de Hacienda, el GNC habria recibido cerca de 2%
del PIB por afio en renta petrolera entre 2011 y 2015, mientras que
el Fondo de Estabilizacion Petrolera practicamente no se acrecentdé.
En Chile entre 2009 y 2014 el Fondo de Estabilizacién del Cobre acumulé
activos por el equivalente al 5% del PIB.

3. Colombia esta comprometida con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS)

En 2015 Colombia adopto los ODS, que buscan erradicar la pobreza,
luchar contra la desigualdad y la injusticia, y combatir el cambio
climatico. Los ODS definen la agenda de desarrollo global e invitan
a los actores diferentes de la sociedad, incluido el sector privado, a
adoptar medidas que garanticen mayor prosperidad, involucrando
avances en productividad y competitividad.
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Los diversos objetivos se pueden agrupar en los siguientes grandes
tépicos, a los que se hard referencia a lo largo de este documento:

(i) Crecimiento econdémico y trabajo decente.

(ii)) Reduccion de la pobreza y las desigualdades, con énfasis en pobreza
extrema y desigualdades de género y la provisién de bienes publicos, en
particular salud, educacidén, agua limpia y energia asequible.

El CNG considera que la lucha contra la pobreza debe abordarse de
una manera asertiva, generando incentivos para que las personas
mejoren su calidad de vida y evitando que perpetten la situacidon de
precariedad. No es deseable un Estado paternalista otorgando subsidios
que, ademds de costosos, generan incentivos que pueden perpetuar la
situacién de dependencia.

El sector privado considera que se deben mantener aquellos subsidios que
han probado funcionar adecuadamente (p.ej. a la compra de vivienda)
al tiempo que es necesario reformar el Sisben, esquema que no solo
tiene severos problemas de inclusién y exclusién, sino que, ademds,
estda diseftado de tal manera que quien alli estd inscrito suele no
querer “graduarse” por temor a no poder regresar al programa si su
situacién personal asi lo amerita.
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(iii) Desarrollo empresarial, en particular disminucién de costos de
transaccidn; incentivos a la inversidn; fortalecimiento institucional;
aumento de la capacidad tecnolégica y la innovacion.

El sector empresarial se enfrenta a un entorno con alta regulacion,
que entorpece la atraccién de la inversidén extranjera, el desarrollo
de las actividades productivas y el aprovechamiento de la apertura
econdmica.

Se celebran los avances que promueve el Ministerio de Comercio
con el programa Menos Tramites/Mds Simples, pero es necesario
profundizar en la disminucién de la regulacion a través de 1) Smart
Regulation, que propende por la eficacia de la regulaciéon, con minimos
costos y que permita la consecucién de los objetivos de interés publico;
2) iniciativas como el 2x1 en materia regulatoria, que consiste en
que por cada regulacién nueva que se quiera implementar, se deben
eliminar dos existentes y; 3) instancias de discusion para la mejora
regulatoria como el COFEMER en México.

(iv) Sostenibilidad ambiental, incluyendo la provisién de energia, las
ciudades sostenibles, la economia circular, el consumo responsable, la
accion por el clima y la vida submarina.

No es razonable seguir fomentado el falso dilema de medioambiente
y desarrollo. Una nacién que busca el desarrollo bajo la égida de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible —~ODS- tiene claro que una actividad
productiva licita no va en contravia del adecuado cuidado medio
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ambiente, del uso racional y sostenible de los recursos naturales disponibles
y la debida inclusiéon social.

La dispersion institucional en materia ambiental, a todos los niveles,
sin la adecuada coordinacién e interaccién interinstitucional permite,
en muchas oportunidades, tener criterios divergentes y contrapuestos
entre las autoridades afectando el desarrollo de proyectos. Se requiere
por lo tanto implementar un esquema de coordinacidon interinstitucional
que permita tener criterios similares para la aplicacién de la normativa
ambiental.

Con los procesos de urbanizacion y el acelerado crecimiento de las
ciudades, satisfacer las necesidades de la poblaciéon urbana es uno de
los grandes retos a nivel internacional y ciertamente en Colombia. Ello
invita a darle la necesaria prioridad al tema de las ciudades sostenibles,
donde el concepto de sostenibilidad es comprehensivo y toca, entre
otros, con lo ambiental, lo econémico y lo socio-cultural.

(v) Paz, Justicia e Instituciones Sélidas, con metas para la reduccién
de la corrupcidn y el soborno; la creacién de instituciones eficaces, responsa-
bles y transparentes; y el acceso a la justicia para todos.

Al tiempo que el sector privado reconoce avances en el acceso de la
ciudadania a la justicia, ve con enorme preocupacién el deterioro
del sector al més alto nivel. Los eventos recientes de corrupcion y
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captura en las altas cortes son inaceptables y merecen el rechazo de
toda la ciudadania. Es dificil abogar por un comportamiento ético
de ciudadanos que, perplejos, se enteran a diario de vergonzosas
actuaciones de algunas de las personas que deberian ser ejemplo de
probidad en virtud a los cargos que ocupan.

Es perentoria una reforma integral al sistema judicial, incluyendo a
las calidades profesionales de quienes pretenden impartir justicia;
al esquema de nombramientos en las més altas cortes; y a la manera
e instancias en que los jueces supuestamente incursos en actos de
corrupcién deben ser investigados, procesados y condenados.

A todo lo largo de esta Agenda se mencionan falencias de carécter
institucional. Es asi como pululan instituciones en el sector publico
que en muchas ocasiones no se coordinan entre si. La captura de las
mas débiles, bien sea por intereses politicos o particulares, genera
ineficiencias e inequidades. En muchas de las instituciones publicas
prevalece la arbitrariedad en la aplicaciéon de las normas.

También preocupa la escasa articulacion entre los diferentes niveles de
gobierno y, en muchas ocasiones, la inadecuada separacién de poderes
al interior del Estado.

18
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Todo ello se hace a un enorme costo fiscal, con muy negativas consecuencias
sobre la actividad productiva.

4. Lucha frontal contra la corrupcion

La corrupcion afecta la competitividad y el crecimiento a través
de varios canales: (i) deteriora la calidad de la infraestructura y los
servicios publicos; (ii) reduce la disposicién a pagar impuestos; (iii)
genera desconfianza en la justicia, lo cual repercute sobre el cumplimiento
de los contratos y la proteccion de los derechos de propiedad; (iv) estimula el
exceso de tramites y la arbitrariedad en su aplicacién, afectando en
particular a las empresas pequefias (Perry y Saavedra, 2017).

Ademds, socava las bases minimas sobre las cuales se construyen y
soportan la confianza y la convivencia ciudadanas.

A su turno, la corrupcion emana de la combinacion de escasa disuasion;
Incentivos y oportunidades que aumentan el botin; y una precaria ética
ciudadana. En cuanto a disuasidn, se requiere de una justicia eficaz,
con penas severas. Respecto de disminuir incentivos, son necesarias
reformas institucionales tanto en lo econémico (reduccién de tramites;
licitaciones y compras transparentes y competitivas; promocién de la
competencia; tecnificaciéon de los POTs) como en lo politico (fortalecimiento
de los partidos y financiaciéon de las campanas).
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En referencia a la precaria ética, el papel clave lo juegan los ciudadanos, los
empresarios y los educadores.

Las pequefias y medianas empresas son las mas afectadas por la
corrupcion en la contratacion publica, al estancar su desarrollo hacia
organizaciones sélidas, solventes y competitivas. Es por lo tanto deseable
que se fortalezcan aspectos como la estandarizacion de los criterios a
incluir en los pliegos de condiciones de los concursos y licitaciones y la
capacidad de los entes de control de anticiparse a la manifestacién de
conductas indeseables o distorsionadoras del proceso de contratacion
publica.

Preocupa sobremanera el aumento de cultivos ilicitos y la resiliencia del
narcotrafico. Estos flagelos generan violencia, distorsionan los precios,
ademés de estimular el contrabando y otras manifestaciones de co-
rrupcion. El sector privado llama la atencidon sobre la falta de efectividad de
los programas de erradicacion y de sustitucién de cultivos y considera con-
traproducente la produccién de billetes de alta denominacién, lo cual
facilita el desarrollo de actividades por fuera de la ley.

Debe fortalecerse la capacidad investigativa y técnica de los entes
de control. Estos deben adelantar sus funciones con discrecién y sin
protagonismo, evitando que a través de los medios se desaten “cacerias
de brujas” que desincentiven a personas honestas e idéneas a
desempefiar cargos publicos.
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5. Respeto a la propiedad privada y ala economia
de mercado

La prosperidad y el logro de elevados niveles de bienestar requieren de
una actividad productiva dindmica, lo cual a su turno depende de un am-
biente amigable para los negocios. El objetivo de potenciar el desarrollo
de los pequefios propietarios en el campo es perfectamente compatible con
un modelo empresarial y agroindustrial y con formas de asociacién que
permitan adelantar proyectos con importantes economias de escala.

A su vez, propender por un desarrollo ambientalmente sostenible
no debe conllevar a estigmatizar la industria extractiva formal que
se desarrolla con apego a los més altos estdndares internacionales.

Preocupa que mecanismos concebidos para garantizar derechos
fundamentales se conviertan en instrumentos para afectar derechos ad-
quiridos legitimamente. Tal es el caso de la consulta previa o la
consulta popular, con efectos negativos en sectores como construccion,
infraestructura, agroindustria, industria extractiva y servicios publicos,
donde los proyectos se demoran y encarecen y en algunos casos incluso
se suspenden o abandonan.
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Las vias de hecho no se pueden legitimar como mecanismo de protesta.
Situaciones como el paro agrario de 2013, el paro de transportadores en
2016 o el paro de Buenaventura este afio, evidencian como el accionar
de un reducido grupo de personas afecta el bienestar de gran parte
de la poblacidn.

El estado debe propender por intervenir para garantizar la competencia,
evitando interferir y obstaculizar en el desarrollo de los negocios.
Una importante labor del estado, la regulaciéon, no debe ser arbitraria
ni asfixiante y preferiblemente se debe fundamentar en criterios
técnicos como los andlisis de evaluaciéon de impacto regulatorio
(RIA), tal como lo recomienda la OCDE. El sector privado, a su
turno, debe estar comprometido con no adoptar précticas que atenten
contra la libre competencia.
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Capitulo 2

Propuestas
de Politica

Publica

2.1. Tributacion

La estructura tributaria es compleja,
ineficiente y fuente de incertidumbre.
Hay mds de 30 impuestos a nivel nacio-
nal, pero IVA y renta contribuyen con el
70% del recaudo. Es muy ineficiente por
cuanto con tarifas relativamente eleva-
das, se recauda poco. En el caso del IVA,
con tarifas superiores a las de Bolivia
(15%) y Ecuador (12%), Colombia recauda
2.5 puntos y 1 punto del PIB menos res-
pectivamente (Comision de Expertos
para la Equidad y la Competitividad
Tributaria, 2016).

Ademds, la legislacién tributaria es
poco estable, con 14 reformas en los
ultimos 24 afos y 4 en el pasado
quinquenio, generando un ambiente
de inseguridad juridica que merma la
confianza en las reglas de juego.
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El sistema tributario viola los principios de equidad horizontal y vertical
y no contribuye a mejorar la distribucién del ingreso. Personas juridicas y
naturales similares tributan de manera diferente debido a multiples be-
neficios y deducciones. La existencia de regimenes especiales hace comple-
jo el sistema y genera incentivos para que firmas que no deberian,
accedan a tratamientos especiales. Los beneficios tributarios no solo dis-
torsionan la asignacién de recursos; conllevan ademds un elevado costo
fiscal (alrededor de 0,7% del PIB por afio).

Asimismo, personas con importantes diferencias en capacidad de pago
no necesariamente enfrentan diferentes obligaciones tributarias.

No paga impuesto de renta quien gana 1 SMLV, pero tampoco lo hace
quien gana hasta 3,4 millones mensuales (unos 4,7 SMLVs).
Mientras en el promedio de la OECD y en algunos paises de América
Latina la desigualdad de ingresos se reduce al descontar impuestos
y transferencias fiscales, en Colombia dicha medida permanece
practicamente inalterada (Comisién de Expertos para la Equidad y
la Competitividad Tributaria, 2016).

La carga tributaria se concentra en el sector empresarial formal.
En Colombia el 83% del recaudo por concepto de impuestos directos
proviene de las empresas, en comparacion con 64% en América
Latina y 28% en los paises de la OECD. Tan sdlo el 9,5% del total de
ocupados declara renta y més del 80% de la poblacién activa en el
sector formal estd exenta de dicho tributo. El ingreso a partir del
cual se debe tributar es elevado: como proporcién del PIB per
capita, dicho umbral es 2 veces el de América Latina y 12 veces el de
la OECD (Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria, 2016).
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Las empresas enfrentan tarifas impositivas elevadas, atentando
contra la competitividad y la formalidad. Mientras en Colombia la
tarifa nominal del impuesto a la renta de las empresas asciende a
34% en 2017 y 40% si se incluye la sobretasa, en el promedio de América
Latina se ubica en 28% y en la OECD en 24%. Al comparar la totalidad
de la carga impositiva que deben asumir las empresas en los paises
de la Alianza del Pacifico, se encuentra que en Colombia impera, de
lejos, la méds elevada tributacién efectiva (Gémez y Steiner, 2015).
Dichos autores estiman que la tarifa efectiva promedio se ubica
entre 51% y 57% (en funcién del tamano de la firma), mientras que
en México oscila entre 41 y 45%, en Pertd entre 38 y 35% y en Chile
entre 27 y 33%.

Encuestas de la ANDI sugieren que la tarifa efectiva pagada por empresas
colombianas podria ser incluso mayor a la estimada por Gémez y
Steiner.

Hay multiplicidad de impuestos territoriales, pero el recaudo se
concentra en unos pocos. A nivel departamental existen 13 tributos; 6
explican mds del 60% del recaudo en 78% de los departamentos . A
nivel municipal existen mdas de 20 tributos y gravamenes; 3 (ICA,
predial y sobretasa a la gasolina) representan 80% de los ingresos.
Ello sin contar la diversidad de estampillas a nivel regional, que
suelen aplicarse de forma arbitraria y generan sobrecostos para la
actividad productiva.
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Junto con las contribuciones de obra publica, pueden llegar a representar
un sobrecosto de hasta 18% del valor de un contrato de obra publica
(Comisiéon de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria,
2016).

Existe falta de objetividad y transparencia en el recaudo y destina-
cion de los tributos y cargas asociadas al desarrollo urbano. La ex-
periencia ha evidenciado, de un lado, interpretaciones que van en
contravia de la naturaleza propia de los instrumentos de financiacién del
desarrollo urbano, aplicaciones retroactivas de los mismos, varia-
cién de sus elementos sustanciales, entre otros.

Ademas, no es claro que dichos recursos se inviertan en el ordenamiento
del territorio.

La reforma de 2016 hizo aportes positivos, pero se quedd corta en
materia de competitividad. Avanzé en la unificacién y reduccion
del impuesto de Renta + CREE; establecié un formulario tinico y un
sistema de recaudo nacional del ICA; y permitié la deduccién del
IVA para bienes de capital. Sin embargo, los beneficios en materia
de Renta + CREE aplicardn solo desde 2019 mientras que la disper-
sién de impuestos territoriales y la reducida base de personas naturales
contribuyentes de renta se mantienen.

Dicha reforma aumento la tarifa general de IVA pero mantuvo varios
productos a tarifas inferiores. De ampliarse el cubrimiento de la
tarifa general, la misma podria ser ligeramente més baja.
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1. Impuestos directos

Reducir la tarifa de renta corporativa. Se propone que la tarifa unificada
establecida en 2016 se reduzca del 33% (40% al incluir la sobretasa)
al 28%. Esta reduccidon tendria que ser compensada en alguna
medida con mayor recaudo de personas naturales y fundamental-
mente cambiando la base gravable de las empresas, de la renta neta
de exenciones a las utilidades contables, teniendo en cuenta los
ajustes pertinentes que analicen toda la complejidad tributaria de
las personas juridicas. Bajo este esquema mejoraria la equidad y se
acomodarian tasas mas bajas y predecibles.

En particular, permitiria que la tarifa fuese 6 6 7 pps menor que la
actual de Renta + CREE (Comision de Expertos para la Equidad y la
Competitividad Tributaria, 2016).

Ampliar el universo de personas naturales obligado a tributar. Es
necesario gravar progresivamente a quienes reciban mds de 2,5
SMLV (actualmente se tributa a partir de 4,1 SMLV). Adicionalmente,
se deberfa evaluar nuevamente la posibilidad de gravar las pensiones
altas, por encima de 6 SMLV, y que hoy benefician a cerca de 53 mil
personas.

Eliminar exenciones y demads tratamientos preferenciales en el impuesto
de renta. Solo se deben mantener exenciones para actividades con
externalidades positivas, a saber inversiones en investigacién y desarrollo,
actividades relacionadas con la proteccion al medio ambiente y el
emprendimiento y proyectos con probados méritos sociales y cualida-
des redistributivas; por ejemplo el mecanismo de Obras por Impuestos y
ZOMAC.

' Al consumo de cerveza, licores, cigarrillos, de registro, a los vehiculos y sobretasa a la gasolina.
2En 2014 el ICA representé el 39% del total de impuestos recaudados por los municipios (Quifionez et al., 2015).
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Eliminar el GMF y permitir su plena deducibilidad mientras este
continué vigente.

Establecer que el IVA en bienes de capital sea totalmente descontable
del impuesto a las ventas en vez de ser deducible sobre el impuesto a
la renta.

Reglamentar la retencion sobre utilidades introducida en la reforma
tributaria del 2016. Debido a que no ha sido reglamentado por el
Ministerio de Hacienda, el sistema de auto-retencién incluido en la
reforma coexiste con las retenciones tradicionales de renta, siendo
necesario que opere un solo sistema de retencidon en la fuente.

Establecer un procedimiento para que tome menos tiempo que
una declaracion quede en firme si el pago correspondiente aumenta
en un porcentaje determinado frente al valor pagado el afio anterior.

Es necesario definir claramente los beneficios a los que estan sujetas
las empresas que han suscrito contratos de estabilidad juridica.
Se deben evitar cambios en las reglas de juego ante modificaciones
en la legislacion tributaria o la aparicion de nuevos impuestos que
diluyan dichos beneficios.
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2. Impuestos territoriales

Suprimir impuestos obsoletos que complican la administracion y
contribuyen poco al recaudo, entre otros el de degiiello de ganado,
pesos y medidas, alumbrado publico, telefonia (fija y mdvil) y avisos
y tableros.

Eliminar las estampillas y prohibir la creaciéon de nuevas. Las es-
tampillas pueden ser sustituidas por un aumento en el impuesto de
registro, de acuerdo con las necesidades de cada ente territorial.

Fortalecer y simplificar el impuesto predial. Se propone una actualizacion
catastral, crear e implementar el catastro multipropdsito, instaurar
un mecanismo expedito para que los contribuyentes puedan hacer
reclamos sobre el valor catastral de los predios, y posibilitar que los
municipios facturen el impuesto en vez de exigir una declaracién indivi-
dual.

Respecto del ICA, se debe implementar un formulario unico de
pago nacional del ICA que permita alos empresarios hacer un solo
pago, que posteriormente se dispersa alos respectivos municipios. Es
necesario que se reformule el hecho generador para que el impuesto
se pague Unicamente en la sede principal de los negocios, evitando
la competencia entre municipios por el recaudo.
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Definir lineamientos nacionales que deben ser tenidos en cuenta
por municipios y distritos en la aplicacién de los instrumentos de
financiacién del desarrollo urbano y su destinacién. Debe haber
reglas claras y objetivas, para el sector publico y el privado, para
evitar practicas que puedan vulnerar el principio de transparencia
en la funcién publica del urbanismo.

Es necesario definir lineamientos para la aplicacién de instrumentos
como la participacién en plusvalia, el reparto equitativo de las
cargas y los beneficios, el impuesto de delineacién urbana y las trasfe-
rencias de derechos de construccién.

5, Administracion tributaria

Acelerar la reestructuracion de la DIAN prevista en la reforma tributaria
de 2016.

Implementar un sistema informatico electronico en la DIAN en
coordinacion con otras entidades.

Acelerar el proceso de implementacion de la factura electrdénica
para reducir los costos operativos y aumentar el control fiscal.

Fortalecer el rol y autonomia de la Defensoria del Contribuyente.
Establecer la declaracion y el pago centralizado de impuestos

territoriales. En su defecto, definir y aclarar las competencias de
los entes territoriales en el recaudo.

32




Agenda Empresarial 2018-2022-Consejo Gremial Nacional

Disefiar un mecanismo de denuncia instantanea para fortalecer el
control de la evasion. Establecer un sistema que permita adjuntar
de forma oportuna alguna prueba (fotografia, video, conversacidén)
ante cualquier caso de evasién que se presente.

Divulgar un listado, de conocimiento ptublico, donde se identifiquen
las personas o empresas a quienes se les haya demostrado que son

evasores.

Promover programas de “cultura tributaria” y mecanismos de resolucion
anticipada de conflictos para fortalecer el cumplimiento voluntario
de las obligaciones tributarias.
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2.2. Mercado laboral y sistema pensional
Mercado laboral

El mercado laboral presenta una alta informalidad. Si bien en los
ultimos anos la informalidad (medida por posiciéon ocupacional) en
las 13 principales ciudades se ha reducido de niveles de 52% en 2012
a 47% en 2017, aun se mantiene como una de las méas altas de la
region. La informalidad afecta més a los trabajadores rurales (76%)
que a los urbanos (47%).

De otra parte, mientras cerca del 60% de los ocupados en zonas urbanas
estdn afiliados a pension, en el sector rural este porcentaje se
reduce a 20%.

La informalidad laboral obedece en gran medida al alto grado de
informalidad empresarial, que oscila entre 40 y 75% (Cardenas y
Rozo, 2009). La informalidad empresarial se asocia a elevados
costos no salariales, altas cargas tributarias y a un cidmulo de tramites
que desincentivan la actividad formal.

Los elevados costos no salariales desincentivan la contratacidén
formal. Si bien en 2012 las cargas no salariales bajaron cerca de 13
pps , siguen siendo las mdas elevadas de la Alianza del Pacifico y
pueden llegar a representar la mitad del salario de un trabajador
formal (ANIF, 2015). Por otra parte, el cambio reciente en el inicio
de la jornada nocturna (de 10 p.m. a 9 p.m.) desincentiva a la generacion de
empleo formal.
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Dificil justificar la reciente disposicion de obligar a los trabajadores
rurales a contribuir a las cajas de compensacién familiar, medida
que va en detrimento de la equidad y la formalizacidn.

La tributacidn es elevada y puede ser confiscatoria para empresas
pequenas. Considerando todas las obligaciones tributarias, la tasa
efectiva de tributacion alcanza no menos del 52% para firmas grandes;
en las pequefias puede llegar al 118% (Gémez y Steiner, 2015). No
sorprende que algunas empresas solamente puedan sobrevivir si
operan en la informalidad. Ademads de la elevada carga tributaria,
los varios tramites asociados a la puesta en marcha de un negocio
estimulan la informalidad empresarial.

De acuerdo con el Foro Econémico Mundial (WEF), Colombia no ha
mejorado en términos de los tramites y el tiempo necesario para iniciar un
negocio. En el primer componente, sigue ocupando el lugar 94 entre
138 paises; en el segundo ha empeorado, pasando del lugar 58 en
2011 al 67 en 2016.

La informalidad tiende a debilitar la eficiencia en la asignacion de
los recursos, lo que se traduce en bajos niveles de productividad
(Fedesarrollo, 2016). De acuerdo con el indicador del Conference
Board para 2016, Colombia ocupa uno de los peores lugares en la
region en términos de productividad laboral, por debajo de Peru,
Chile y Argentina y solo por encima de Bolivia y Ecuador.
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El crecimiento de dicha productividad se ha desacelerado, de 3,4%
en 2014 a 1% en 2016. La relacién entre informalidad y productividad con-
duce a un circulo vicioso, donde la una se convierte en un obstdculo
para la otra.

La estabilidad laboral reforzada estda comprometiendo el funciona-
miento del mercado laboral. La autonomia de contratacién y despido de
los empresarios se estd viendo limitada por la obligacién de garanti-
zar la permanencia en el empleo a los trabajadores en condiciones
de debilidad manifiesta, como es el caso de las personas en situacién
de discapacidad por limitaciones fisicas, sensoriales y/o psiquicas,
sumado al hecho que, por la via de tutela, hoy se reconoce estabilidad
laboral reforzada incluso a trabajadores vinculados por prestacion
de servicios.

Sistema pensional

El sistema pensional se caracteriza por su baja cobertura. De los
5,56 millones de adultos mayores de 60 afios, solo 2,8 millones, que
corresponde al 51%, recibe una pensién o subsidio para la vejez. De
éstos 2,8 millones, el 46% recibe una pensién contributiva y el 54%
recibe un subsidio de Colombia Mayor (Asofondos, 2017). Esto con-
tribuye a que la prevalencia de la pobreza en los adultos mayores
(44,7%) sea practicamente el doble de aquella para la poblacion
total a nivel nacional (19,5%).

®Fernandez y Villar (2016) estimaron que la reduccién de los costos no salariales impulsada por la reforma de
2012 indujo una reducciéon de 7,7 pps en la tasa de informalidad de los trabajadores cobijados por dicha reforma.
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La baja cobertura se acentuara en el tiempo. Actualmente tan solo
31% del total de ocupados formales cotizan regularmente al sistema
pensional (Montenegro et al., 2017). El BID estima que, en estas cir-
cunstancias, para 2050 menos del 20% de los adultos mayores de 60
anos tendrian acceso a una pensiéon contributiva (Bosch et al.,
2015).

El modelo de pensiones es altamente inequitativo. En 2014 los subsidios
otorgados en el sistema publico de pensiones alcanzaron 2,4% del
PIB. De este total, el 74% se destind a personas en los 2 quintiles
mas altos de ingresos. Los subsidios recibidos por las personas de
mayores ingresos en el Régimen de Prima Media pueden llegar a los
$1.000 millones por afiliado, cifra que permitiria otorgar un ingreso
vitalicio de linea de pobreza a mds de 30 personas (Asofondos,
2017).

El sistema también es inequitativo al establecer una edad de jubilacion
distinta para hombres y mujeres. El resultado es perverso; limita el
periodo en el mercado laboral que los hombres de (54% frente a 75%)
y enfrentan mayores niveles de informalidad (50% frente a 45%) y
menores salarios (se ha estimado una brecha salarial cercana al 20%).

El sistema de pensiones genera inequidades para quienes no se
alcanzan a pensionar. Por un lado, los afiliados al RAIS que no cumplen las
condiciones para pensionarse no se benefician del dinero aportado
al Fondo de Garantia de Pensién Minima (FGPM).
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Sin embargo, esto se compensa en gran medida por los rendimientos
que les genera el capital que tienen en la cuenta individual. En el
RPM este componente de desigualdad es ain mds marcado, en la
medida en que quien no logra pensionarse no recibe interés real por
la totalidad de sus aportes y, en consecuencia, termina recibiendo
una tercera parte del capital que recibiria en caso de no pensionarse
en el RAIS.

El régimen publico de pensiones representa una elevada carga
fiscal. En 2017 el gobierno destiné $38.2 billones para cubrir pensiones,
cifra que equivale a 4,4% del PIB y a mas de 25% del recaudo tributa-
rio. Ademads del faltante en el RPM, se destacan los déficits en regime-
nes especiales como los de maestros ($5.4 billones) y defensa ($6.6
billones). De acuerdo con el DNP, descontando el componente de
pensiones el déficit del GNC en 2016 se hubiera reducido de 4 a 0,6%
del PIB (Piraquive, 2017).

Contrario a lo que se esperaba con las reformas llevadas a cabo, el
gasto del GNC por este concepto ha aumentado significativamente
en los ultimos 25 afios, del 0,6% del PIB en 1990 a mds del 4% en la
actualidad.

La competencia inequitativa a que estda sometido el régimen privado
de pensiones (RAIS) compromete la sostenibilidad de las finanzas
publicas. En algunos casos, como el de personas con ingresos altos,
el RPM otorga mayores beneficios que el RAIS, toda vez que el
monto de la pensién en el primero estd definido por los ingresos

*Son los trabajadores que cotizan méas de 9 meses al afio.
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salariales de los ultimos 10 afios y las semanas cotizadas y se ofrece
una mayor tasa de reemplazo. Sin embargo, en la gran mayoria de
los casos, los traslados los hacen personas que estan desinformadas.

En ambos casos, se pone en riesgo la sostenibilidad de los dos regimenes.
De acuerdo con datos de la Superintendencia Financiera, en los tltimos 5
afnos dichos traslados han promediado 130 mil personas por afio. En
2016 el valor de los traslados alcanzd $6,9 billones (Ministerio de
Hacienda, 2017), traslados que si bien han mejorado el flujo de caja
del GNC, aumentan considerablemente la deuda implicita de pen-
siones, agravando cada vez més la situacion del RPM.

Incluso en el caso en que estos traslados permitan a las personas
obtener una mayor pensidon, esto se hace sacrificando la sostenibilidad
financiera del sistema, en la medida en que estas pensiones demandan
subsidios que no serian percibidos de mantenerse en el RAIS (Ministerio de
Hacienda, 2013).
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1. Mercado laboral

Eliminar o reducir los sobrecostos que persisten con el fin de propiciar la
formalizacion. Para sustituir las contribuciones parafiscales que
permanecen para el sistema de salud, el ICBF y el SENA, se sugiere
presupuestar cada afio un valor fijo, calculado como el promedio de
los altimos 2 6 3 afios e indexado a la inflacion.

Valga decir, financiar dichos programas con cargo a la tributacidn.

No estigmatizar a tercerizacion laboral. Es una figura ampliamente
utilizada a nivel mundial, alternativa clave para aumentar la pro-
ductividad y competitividad de las empresas. Deberia censurarse
Unicamente cuando el empleador, a través de dicha figura, evada
obligaciones con sus empleados y colaboradores.

De manera de promover la formalizacion, se deben establecer esquemas
flexibles de contratacion que se adecuien a las caracteristicas
labores de cada sector, a la creciente participacion de la mujer en
el mercado laboral y a los nuevos habitos de vida.

Ajustar la legislacion a la nueva realidad del mercado laboral, en
tanto las herramientas tecnoldgicas trae consigo cambios en la natura-
leza de las relaciones laborales, dando paso a formas de trabajo maés
autonomas e independientes.

®De acuerdo con calculos de Asofondos, en 2015 el 89% de estos traslados fueron equivocados y no favorecieron
realmente a quienes los realizaron.
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Otorgar estabilidad laboral reforzada solo a quienes tengan una
condicion de discapacidad debidamente comprobada. En particular,
cuando se cumpla alguna de las siguientes condiciones:

a) Una pérdida de capacidad laboral, debidamente calificada, entre
el 15% y el 25%; b) Una incapacidad continua que, sin calificacion de
pérdida de capacidad laboral, se prolongue por mds de 180 dias; ¢) Una
enfermedad que pueda calificarse como catastroéfica, rara, huérfana o se
trate de VIH, de conformidad con lo dispuesto por el Ministerio de
Salud y Proteccién Social.

Fortalecer los canales formales de biisqueda de empleo y contratacién,
incluido el Servicio Publico de Empleo.

Ampliar la brecha que existe entre el salario minimo y el salario
medio. En la actualidad dicha brecha se encuentra muy por debajo
de lo observado en otros paises de la region (Consejo Privado de
Competitividad, 2017). Su ampliacién puede alcanzarse a través de
dos mecanismos: i) generando aumentos en la productividad, tanto
laboral como empresarial, y ii) teniendo un crecimiento mas controlado

del salario minimo.
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2. Sistema pensional

Adelantar una reforma integral, con un largo periodo de transicion, que
respete los derechos adquiridos por los pensionados y las expectati-
vas legitimas de quienes estén préximos a jubilarse.

Ajustar el esquema cada 5 afos, en funcion de los parametros demograficos.
Con ello se le brinda seguridad de sostenibilidad al sistema y se mi-
nimizan los costos transaccionales que implica llevar periédicamente este
tipo de reformas al Congreso.

Elingreso base de liquidacidon siempre debe ser el promedio de los
salarios recibidos durante toda la vida laboral, independientemente
de que este promedio sea inferior o superior al promedio de lo re-
cibido en los ultimos 10 anos.

Reducir gradualmente la tasa de reemplazo de los niveles de 65%
a niveles acordes con la sostenibilidad financiera del sistema.

Reducir el valor de la pension al sobreviviente del 100% actual a
una cifra entre 70% y 80%.

Fortalecer los mecanismos de inspeccidn y vigilancia para identificar
y hacer que los ocupados que tengan capacidad de pago, efectivamente
coticen al sistema.

43




Definir un tnico pilar contributivo que elimine el arbitraje entre
regimenes y reduzca las inequidades que se generan bajo un esquema
multi-pilar. Un sistema de cuentas individuales y contribucién defini-
da, en el que las pensiones sean proporcionales a lo que cada trabajador ha
cotizado, permitiria tener un sistema que no demande recursos del
presupuesto y que elimine los subsidios que actualmente se otorgan,
en su mayoria a personas de altos ingresos.

En este escenario, Colpensiones podria competir como una admi-
nistradora mas.

Garantizar, en el RAIS, que todos aquellos que cumplen con las semanas
cotizadas a la edad de pensidon pero que no cumplen con el reque-
rimiento minimo de capital para pensionarse, accedan al Fondo de
Garantia de Pension Minima (FGPM) y obtengan una pension de 1
salario minimo.

Fortalecer el programa de Beneficios Econdémicos Periddicos
(BEPS) para que quienes cotizaron al sistema contributivo y no lograron
pensionarse, accedan al programa y obtengan una renta vitalicia.
El infortunado inamovible constitucional segtun el cual la pensién
no puede ser inferior al salario minimo deja sin pensidn a cerca del
50% de la poblacion. Las devoluciones de saldos e indemnizaciones
sustitutivas se deben re-direccionar al programa de BEPS.
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Robustecer y universalizar el programa Colombia Mayor. Deberia
funcionar como un pilar solidario, en el cual las personas coticen
para apoyar a quienes no pueden hacerlo. En el programa deberia
ofrecerse, a los mas vulnerables, subsidios iguales o ligeramente
mayores a la linea de pobreza.

2.3. Provision de Bienes Publicos

2.3.1. Educacion

Existe gran desarticulacion entre los programas que ofrecen las
instituciones educativas y las necesidades del mercado laboral. La
oferta y demanda de habilidades no coinciden y el talento humano
que se estd formando no responde a las necesidades del aparato
productivo. Dicha desarticulacién obedece, entre otras cosas, a que
el pais no cuenta con encuestas de empleo por el lado de la demanda
que permitan identificar los requerimientos de los diferentes sectores
productivos (Fedesarrollo, 2016).

El nivel de habilidades es bajo a pesar de que el gasto en educacion
técnica y vocacional es alto. Si bien se han hecho esfuerzos por ampliar
cobertura y calidad, el nivel general de habilidades es bajo en com-
paracién con otros paises de la region.

45




Segun el reporte de Competitividad Global del WEF, Colombia
ocupa el puesto 86 entre 136 en educacién y habilidades, por debajo
de Argentina, Chile, Uruguay, Ecuador, Venezuela y Peru. Esta situacién se
vuelve aun més preocupante al considerar que, de acuerdo con la
OECD, el pais presenta uno de los gastos més altos en esta clase de
programas: 0,34% del PIB en comparacién con 0,12% en América
Latina y 0,15% en paises de la OECD.

El sector productivo enfrenta impedimentos para encontrar el per-
sonal con las aptitudes necesarias para producir competitivamente, por
limitaciones de competencias, experiencia y certificaciones. Varias
encuestas (ANDI y ManpowerGroup aportan evidencia al respecto.

En 2016 el 50% de los empleadores encuestados presenté alguna dificultad
para llenar vacantes.

Asimismo, para 2015 el 47% de los empleadores del sector de
infraestructura manifestdé dificultades para suplir sus vacantes.

Colombia presenta un importante déficit de individuos con formacion
técnica, la cual no se valora de la misma manera que la universitaria. La
proporcién de estudiantes en programas técnicos o tecnoldgicos respecto
al total de alumnos en instituciones de educacién superior apenas
supera el 30%, mientras que en otros paises de la regién esta propor-
cién oscila alrededor del 50% (Fedesarrollo, 2016).
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Las habilidades demandadas por el sector productivo cambian en
la era de la economia digital. Algunas estimaciones sugieren que
gracias al desarrollo de nuevas tecnologias y a los procesos de auto-
matizacion, la mitad de los empleos actuales dejardn de existir en
2030. A medida que disminuyen las labores rutinarias, las habilidades
socioemocionales (p.ej. trabajo en equipo, pensamiento critico,
adaptabilidad) se hacen indispensables para la inserciéon al mercado
laboral.

Colombia esta rezagada en materia de habilidades para el manejo
y apropiacién de las TICs. De acuerdo con el Indice de Preparacién
Tecnologica del WEF, en materia de habilidades para el manejo de
las TIC Colombia ocupa el lugar 79 entre 139 paises evaluados, por
debajo de Chile y Argentina.

El pais también estda atin méas rezagado en materia de bilingiiismo.
Las mediciones sobre aptitudes en inglés lo ubican como uno de los
paises de mdas baja calificaciéon. En la medicién de English First (EF)
de 2016, Colombia ocupd el puesto 51 entre 80 paises y el puesto 11
entre los 15 de América Latina.

Existe escasa educacidn financiera. En las pruebas PISA de 2012,
Colombia ocupé el dltimo lugar entre los 18 paises evaluados en materia de
competencias en educacién financiera. Segin una encuesta de 2013
del Banco de la Republica y el Banco Mundial, sélo 37% de los adultos
hacen planeacion financiera.
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Ello se traduce en desconfianza hacia el sistema financiero: de
acuerdo con una encuesta de la CAF, en 2014 el 37% de los encuestados
recurrié a métodos de ahorro informal para apoyar sus finanzas.

Mientras la tasa de cobertura educativa en las ciudades oscila
alrededor del 65%, en las zonas rurales esta medida se reduce a
30%. Adicionalmente, las tasas de desercién son mas elevadas. De
cada 100 nifios que entran a primero de primaria en el sector rural,
menos del 50% termina el grado once.
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Propuestas
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Identificar, con la ayuda de los gremios, las competencias y habilida-
des necesarias en cada sector productivo. Para lograrlo, podrian
realizarse encuestas de demanda u organizarse mesas de trabajo en
las cuales periédicamente se evalué el tema.

Construir planes de estudio flexibles y pertinentes, que involucren al
sector privado, con el fin de cerrar la brecha de habilidades. Es fun-
damental que el SENA se articule con el sector privado y que haya
una permanente rendicion de cuentas por parte de este servicio, financiado
con aportes de los empresarios. Imperativo aislar al SENA del ciclo
politico y propender por su excelencia técnica.

Capacitar de forma permanente a los profesores. Contar con docentes
de calidad y a la vanguardia del conocimiento implica evaluar per-
manentemente y de forma integral la calidad de la planta académica.

Profundizar la formacion dual. Se deben establecer nuevas alianzas
con las empresas para combinar el aprendizaje de competencias técnicas
en el aula con las que se desarrollan en el puesto de trabajo.

Actualizar los métodos de ensefianza. En la era de revolucién digital,
es imperativo adoptar las nuevas tecnologias como herramientas para
flexibilizar y modernizar los espacios y la forma como se ensefia.
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Disefnar y realizar programas de capacitacion y entrenamiento al
interior de las empresas.

Establecer la ensefnianza en TICs como prioridad desde la politica
publica. Se debe fomentar la inversion en infraestructura TIC y ampliar
la cobertura en la prestacion de estos servicios en todo el pais. Con
el fin de transmitir los beneficios de las TIC a toda la poblacioén, es
esencial asignar subsidios a la demanda en los estratos mas bajos
que no cuentan con la capacidad econdémica para acceder a ellos.

Implementar el Plan Nacional de Bilingiiismo, en concordancia
con las necesidades de las empresas.

Fortalecer la educacion financiera dentro de los planes de estudio
en los colegios. Es importante iniciar esta estrategia durante los
primeros afios de educacidon con el fin de desarrollar hdabitos res-
ponsables y duraderos sobre el manejo de los recursos financieros.
Es necesario hacer énfasis en la cobertura y calidad de la educacién
dirigida a la ruralidad debido a las grandes brechas frente a los centros
urbanos.

Tanto en educacion como en salud hay un importante déficit de infraes-
tructura, que sugiere la necesidad de ajustes normativos al esque-
ma de APPS para facilitar la vinculacion del sector privado en
estas actividades.
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2.3.2. Salud

En los ultimos 20 anos se ha dado un avance sustancial en el sistema
de salud, especialmente en cuanto a cobertura y equidad. Entre
2000 y 2015 la poblacién afiliada al Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS) pas6 del 60 al 98%.

Asimismo, ha habido avances importantes en términos de equidad,
incrementando el porcentaje de la poblaciéon afiliada al régimen
subsidiado y estableciendo los mismos beneficios en los regimenes
contributivo y subsidiado (Econcept, 2017).

El sistema enfrenta retos en materia de calidad, acceso y efectividad
de los servicios prestados, tanto en las ciudades como particularmente
en zonas rurales. De acuerdo con una investigacién de The Lancet
de 2015, mientras el 76% de los encuestados en Chile considerd que
el servicio de salud prestado respecto a enfermedades consideradas
como prevenibles (p.ej. desordenes maternos, diabetes) era de calidad,
en Colombia este porcentaje fue de 68%.

Ademaés, las barreras de oferta que impiden el acceso a los servicios
de salud siguen siendo elevadas. En 2016 el 27% de las personas con
problemas de salud reporté no haber recibido atencién médica
debido a este tipo de obstdculos (Consejo Privado de Competitivi-
dad, 2017).
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De acuerdo con una encuesta del BID (2013), mientras en Alemania,
Francia y el Reino Unido mas del 80% de los encuestados creen que
recibird el tratamiento més efectivo, en Colombia este porcentaje es
de 56%.

El gasto en salud es ineficiente y se ha visto afectado por elementos no
incluidos en el plan de beneficios. El gasto en salud pasd de 5,9%
del PIB en el 2000 a 7,2% en 2014. Un factor determinante de esta
evolucién es la cantidad de elementos y servicios que no corresponden es-
trictamente al sector no estaban previstos en el POS (p.ej. entrega
de suplementos y complementos nutricionales), pero que por decisiones
judiciales terminaron a cargo de éste.

El pago de servicios que no estaban incluidos en el plan de beneficios
aumentd exponencialmente, hasta alcanzar $2,7 billones en 2016.

El sistema esta desfinanciado y a largo plazo su sostenibilidad
estd en duda. Los gastos no han estado acompafiados por incrementos
proporcionales en los ingresos. Por cuenta de fallas de supervision e
incentivos que favorecieron prdacticas inapropiadas, muchas entidades
prestadoras de servicios de salud presentan problemas de solvencia.
En 2016 el 38% de los hospitales y centros de salud publicos presentaban
algiin tipo de riesgo financiero (Consejo Privado de Competitividad,
2017).
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Esta delicada situacion podria empeorar por cuenta de factores
como el envejecimiento de la poblacion.

El ausentismo laboral a causa de enfermedades de origen comun
ha venido en aumento. Una encuesta realizada por la ANDI y la OIT
a 192 empresas reveld que entre 2014 y 2015 el nimero de casos de
ausentismo por trabajador pasé de 1,8 a 1,9, siendo la enfermedad
de origen comun la principal causa (1,1 casos). Asimismo, el nimero
de dias de ausencia por trabajador pasé de 8,9 en 2014 a 9,5 en 2015.

Esta tendencia preocupa a las empresas debido a las repercusiones
en costos, productividad y desgaste administrativo. De acuerdo con
la misma encuesta, cada empresa destind en promedio el equivalente a
1,86% de su ndmina para cubrir los costos del ausentismo (un aumento
de 0,36 pps frente a 2014).
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Propuestas
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Contemplar, en el corto plazo, una reasignacion de los recursos
del presupuesto desde otros sectores hacia la salud.

Fortalecer la Superintendencia de Salud, entre otras para prevenir
abusos. Es necesario dotarla de las adecuadas facultades técnicas,
financieras y sancionatorias las cuales, por supuesto, no deben conducir a
extra limitaciones que entorpezcan el funcionamiento de aquellos
segmentos del mercado que operan competitivamente.

Disefiar e implementar un esquema de pago por resultados para
las EPS. La remuneracion de las EPS contempla Unicamente el
numero de afiliados, sin consideraciones sobre la calidad o los re-
sultados del servicio prestado. Es necesario promover mejoras en
calidad y restringir gastos excesivos e ineficientes.

Fortalecer los programas de prevencion y cultura de la salud de
las EPS. Es necesario impulsar acciones preventivas por medio de
campafias que lleguen tanto a las empresas como a los hogares. Por
ejemplo, fomentar la alimentacién saludable y el ejercicio y prevenir el
consumo de sustancias clasificadas por la OMS como perjudiciales
para la salud.
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Crear registros de informacion publicos en las EPS y ARL que faciliten
la gestion de incapacidades. Ello con el fin de hacer seguimiento a
los pacientes con multiples incapacidades y facilitar la eleccién y
aplicacién oportuna de su tratamiento.

Extender la prestacion de servicios de salud a distancia a través
del uso de las nuevas tecnologias, especialmente util en las zonas
que cuentan con una oferta limitada de servicios.

Eliminar la responsabilidad de las empresas en casos de reubicaciones
por motivos de salud que sean ajenos a la empresa.

El Ministerio de Trabajo deberia revisar todas las licencias, con
excepcion de aquellas por maternidad.

Eliminar los dias a cargo de la empresa por incapacidades causadas
por enfermedad de origen comun.

Las enfermedades huérfanas y de altisimo costo deben estar a
cargo del presupuesto nacional.
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2.3.3. Infraestructura de Transporte

El pais esta atrasado en materia de infraestructura de transporte.
Segun el ultimo reporte de Competitividad Global del WEF, Colombia
se ubica en el puesto 109, entre 137 paises, en calidad de la infraes-
tructura en general; 110 en carreteras; 77 en puertos; 96 en ferrovias; y
81 en transporte aéreo.

Chile ocupa el puesto 35, Ecuador el 49 y Panamad el 38 en el indicador de
calidad de infraestructura en general.

Falta énfasis en la articulacion del modo carretero con otros
modos de transporte. Mientras 73% de la carga se transporta a
través del modo carretero, el férreo transporta 25,5% y el fluvial tan
s6lo 1%. En inversidn la situacion es similar: entre 2010 y 2015, 82%
se destind al modo carretero y sélo 1,3% y 0,5% al férreo y fluvial,
respectivamente.

La falta de inter-modalidad incrementa los costos del transporte.
Colombia transporta s6lo el 1,5% de su carga de forma multimodal,
comparado con un 60% para la Unién Europea. Se estima una reduc-
ciéon de 50% en el costo de transporte en el Corredor Santa Marta -
Bogotéd si se usara el modo férreo y de 70% en el corredor Barranquilla -
Bogota si se utilizara el fluvial.
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Las vias terciarias no cuentan con un presupuesto congruente con
surelevancia. De 206.727 km de carreteras en el pais, 19.306 km son
vias primarias, 45.137 km secundarias y 142.284 km terciarias. Las
vias secundarias y terciarias constituyen el 90,6% de las carreteras
del pais. Sin embargo, el grueso de la inversién se destina a las vias
primarias, desconociendo el impacto que tienen las secundarias y
terciarias en el acceso de los habitantes y productores rurales al
mercado nacional.

Puesto que estas vias son principalmente responsabilidad de las
Gobernaciones y Municipios, es necesario hacer un llamado de
atencién a estos entes territoriales para que destinen recursos a
esta prioridad.

La infraestructura genera importantes encadenamientos. Por cada
$1 peso de aumento en la demanda de obras civiles, la produccion
de la economia incrementa en $2.72. Este encadenamiento se desagrega
en tres partes: un efecto directo por la compra de materias primas
como acero y concreto que explica el 57%; un efecto indirecto por el
incremento en la demanda de insumos de estos proveedores que
tiene un peso de 33% y, un ultimo efecto llamado inducido, que res-
ponde al incremento en gasto de los empleados por el aumento en la
demanda de obras civiles, el cual tiene un peso de 10%.
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Adicionalmente, por cada billén de pesos que aumentan las obras civiles, se
generan 28.204 empleos (Salazar, Forero, Becerra, & Pinchao, 2017).

Ha habido avances, pero quedan temas pendientes. La Ley 1682 de
2013 (Ley de infraestructura), mejoré el marco de competencias de
las entidades responsables de la gestion del licenciamiento ambien-
tal, traslado de redes de servicio publico y privado y la gestién pre-
dial. Ademaés, la Ley 1508 de 2012 (Ley de APPs) y la creacién de la
Comisidon Inter gubernamental de Infraestructura fueron pasos en la
direccién correcta.

Infortunadamente, la legislacién de APPs pareciera estar pensada sélo
para temas de infraestructura de carreteras. Una encuesta de 2016
realizada a concesionarios sefiala que los temas de mayor preocupacion
son traslados de redes de servicios publicos, permisos de las Corpo-
raciones Regionales de Desarrollo, consulta previa, compra de predios,
licencias ambientales, autorizaciones del Instituto Arqueoldgico,
cierres financieros y cambios de disefio por problemas geoldgicos
encontrados durante la construccién (Perry, 2016).

El periodo de pre-construccion de los proyectos es muy corto,
pues no tiene en cuenta demoras relacionadas con permisos,
licencias y consultas con comunidades. De los 30 proyectos de 4G,
en noviembre de 2017, se cuenta con 8 proyectos con cierre financiero defi-
nitivo, los cuales tienen acta de construccién firmada; 12 con acta
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de construccién firmada, sin cierre financiero definitivo y 10 sin
acta de construccién firmada.

En los proyectos con participaciéon privada, APPs, la asignacion de
riesgos no es la ideal y representa un desincentivo a la participacion del
mercado de capitales en la financiacion de proyectos de infraes-
tructura. Si bien hay riesgos sin identificar, como el de la corrupcion, la
mayor preocupacidn radica en la asignacién de riesgos que si estan
identificados. El hecho que el riesgo tributario lo tenga que asumir
el privado no pareciera ser una asignacién eficiente.

Caso similar cuando en el proyecto se contempla la construccion de
cierto numero de peajes y al momento de ejecutar la obra los gobiernos
regionales pretenden que no se hagan o se reubiquen.

El presupuesto para estudios de pre-inversidon y estructuracion de
proyectos es muy limitado. Respecto a la estructuraciéon de proyectos
de infraestructura, la norma internacional indica que los gastos aso-
ciados a ésta deben estar entre el 2% y el 5% del costo del proyecto, depen-
diendo de su complejidad; en el programa 4G fue, en promedio de
1.9% para las iniciativas privadas y apenas de 0.6% para las de iniciativa pu-
blica, estas ultimas, estructuraciones realizadas por Fonade.

En razén a ello, no se logré que todos los proyectos se sacaran en
Fase 2. Ello genera demoras y puede propiciar diferencias de inter-
pretacion que estimulan litigios y encarecen los proyectos.
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En la mayoria de contratos de obra publica participan pocos oferentes.
En la vigencia 2016, el 87% de los procesos de seleccién en los municipios y
el 71% en los departamentos, que se hacen sin pliegos tipo, terminan
con un solo proponente, el inico que cumple con los requisitos exigidos.

Un estudio realizado en 2015 sobre la percepcién de transparencia que
tienen las empresas del sector de la infraestructura con respecto a la con-
tratacion publica, indagé sobre las causas que conllevan a que los procesos
de contratacidon tengan unicos oferentes.

Las respuestas fueron: los contratantes dirigen los pliegos para contratar a
sus amigos o para beneficiar a particulares (27%); se exige experiencia
especifica que casi nadie cumple (25%); requisitos habilitantes no co-
rresponden a la realidad de la industria (18%); proyectos mal estructurados
desincentivan a potenciales competidores (14%); buenos competidores
son descartados por incumplimiento en detalles de forma inocuos para
el proceso (14%) (Meléndez, 2015).

La seguridad vial debe ser tratada como un problema de salud publica.
La gravedad de la accidentalidad vial en Colombia ha llegado a niveles
tales que segtin la Organizacién Mundial de la Salud, en el pais falle-
cen por esta causa 16,8 por cada 100 mil habitantes. De acuerdo con
los datos del sector asegurador, resultan lesionadas mas de 600 mil
personas al afio en dichas circunstancias.
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Asi, mientras Colombia registra fallecidos en las vias en niveles simi-
lares a los de India, Nepal o China, se requiere revisar la experiencia
de otros paises como los europeos o México, Chile o Argentina, que han
logrado reducir las tasas de mortalidad por esta causa. El problema
social y econdmico que representa este fendmeno exige soluciones estructu-
rales y la articulaciéon de varias entidades del Estado para que el pais
cuente con politicas de seguridad vial efectivas que promuevan un mejor
comportamiento en las vias.
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La infraestructura de transporte es un bien publico y el Estado
debe garantizar su oportuna disponibilidad.

En el proximo cuatrienio los recursos de pre-inversion deben estar
asociados a los proyectos establecidos en el Plan Maestro de
Transporte Intermodal, PMTI 2015-2035 del Gobierno Nacional.

Puesto que es mas sencillo para el Gobierno que para un concesionario
realizar los tramites de consulta previa, licencias ambientales y
adquisicion de predios, la licitacion y adjudicacion de los proyectos se
debe hacer luego de surtidos estos procedimientos.

Urge la expedicion de la Ley Estatutaria de consultas previas que
de seguridad juridica a los proyectos en ejecucidn y a los proximos
que estdn en proceso de estructuracion.

Poner en funcionamiento la UPIT y la CRIT. La Unidad de Planeacién de
Infraestructura y Transporte no opera, retrasando la puesta en
marcha de la inter-modalidad. Como contraparte regulatoria, es necesario
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poner en marcha la Comisiéon de Regulacion de Infraestructura y
Transporte creada en 2011.

Revivir la Comision Intergubernamental de Infraestructura.
Un adecuado funcionamiento de la misma facilita la articulacion de
los ministerios y otras entidades adscritas al gobierno nacional.

Incrementar la financiacién, por parte de los entes territoriales y
con el apoyo técnico de la Nacién, para proyectos de vias secundarias y
terciarias. Ello de la mano de un adecuado esquema de intervencién
estatal, que precise y delimite claramente las competencias de las
distintas instancias gubernamentales en la planeacidn, ejecucidon y
supervisiéon de las obras acometidas.

Fortalecer las exigencias en el otorgamiento de licencias y en la ve-
rificacién de la pericia de los conductores y establecer un sistema
de puntos que premie o castigue el buen o mal comportamiento al
conducir, tal que se promueva la conduccién responsable y se reduzca la
accidentalidad vial.




Agenda Empresarial 2018-2022-Consejo Gremial Nacional

2.3.4. Otros Servicios Publicos

Ha habido un avance importante en la provision de los servicios
publicos domiciliarios y de tecnologia de la informacién y las comu-
nicaciones. Las coberturas han aumentado significativamente y el
gran reto que viene es cerrar la brecha entre las dreas urbanas y rurales.

En tecnologias de la informacién y las comunicaciones, el estado se
ha comprometido con metas ambiciosas en relaciéon con coberturay
apropiacién las cuales se han cumplido, pero demandan grandes esfuerzos
por parte de los operadores de redes y servicios mediante cuantiosas inver-
siones.

Estas inversiones se han realizado directamente y también a través de un
alto porcentaje de contraprestaciones que nutren el Fondo de Tec-
nologias de la Informacidén y las Comunicaciones.

Es indispensable en TIC avanzar hacia la convergencia plena y que
las contraprestaciones que se hacen al Estado sean razonables ya
que actualmente hay varias destinadas al Fondo de Televisién y al
Fondo TIC.
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En TIC es necesario contar con un unico regulador que facilite el
didlogo institucional y permita disminuir la duplicidad de cargas
regulatorias permitiendo el desarrollo de politicas sociales coherentes y
complementarias para el sector TIC y el sector audiovisual.

Continuar con programas de normalizacion del servicio de energia,
gas y agua en zonas informales y acompanar a las Entidades Terri-
toriales en programas de servicios para todos en corregimientosy
veredas.

La oportuna provision de servicios publicos domiciliarios es funda-
mental para habilitar el suelo urbano y en areas de expansidn
urbana.




2.4. Propiedad, Ordenamiento y Uso de la Tierra

El adecuado uso de la tierra, tanto urbana como rural, es prioritario,
particularmente en esta etapa del desarrollo nacional. Una pujante y
creciente poblacién demanda mds y mejor vivienda. Se estima que
entre 2015 y 2019 el 77% de la poblacién se encontrard ubicada en
areas urbanas, lo que representa cerca de 38 millones de personas.

Hoy, el déficit habitacional en las zonas urbanas del pais asciende a
mas de 1.8 millones de hogares (con una incidencia del 17% sobre el
total) frente a una formacién anual de hogares en zonas urbanas
que se estima en 254 mil.

Ademds, se estima que en algunas ciudades la informalidad de las
propiedades puede alcanzar el 50%, con evidentes consecuencias,
entre otras, sobre la seguridad, la cobertura de servicios publicos y
el recaudo de impuestos y contribuciones.

El acelerado proceso de urbanizacidn y el crecimiento de las ciuda-
des se han convertido en uno de los grandes retos tanto a nivel local
como internacional, a fin de satisfacer las necesidades de la poblacién
en las dreas urbanas.
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A la actividad agropecuaria, motor de nuestro crecimiento en el
pasado y de varios paises de la region mas recientemente, se le
presentan enormes posibilidades con el fin del conflicto armado
con las FARC. Mientras entre 2008 y 2016 el PIB creci6 en promedio
3.8%, el agropecuario se expandié apenas 1,8%.

En claro contraste con lo anterior, Brasil crecié en promedio 1,6% y
en su sector agropecuario en 3.6% Los grandes proyectos de infraes-
tructura -bien sea de transporte o de generacién y distribucion de
energia—y las actividades en mineria e hidrocarburos son dificiles
de ejecutar, y en ocasiones inviables, si no hay normas claras, respeta-
das por todos, sobre el uso del suelo.

Por supuesto, el desarrollo ambientalmente sostenible depende de
una adecuada utilizacién de la tierra mientras que el éxito en la sus-
titucion de cultivos ilicitos depende, en gran medida, de que existan
alternativas productivas y de que se logre una efectiva ocupacién
del territorio por el estado y por el sector privado.

El pais puede lograr importantes avances en el sector agricola sin
expandir la frontera agraria. De acuerdo con el Censo Agropecuario, el
pais cuenta con 114 millones de hectdreas. De ellas, 43 millones
constituyen la frontera agricola, de las cuales sélo 7.1 millones
(16.5%) estdn cultivadas.
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Estudios del IGAC sefialan que grandes extensiones se utilizan en
aquello en lo que no tienen vocacién o en actividades que rebasan
su oferta ambiental. Si bien solo el 13.3% de la tierra tiene como voca-
cion de uso la ganaderia, a esta actividad se dedica el 30.6% de la
tierra.

Por otro lado, segin la Misién Rural més del 90% de la poblacién
rural vive en condicién de pobreza o es vulnerable.

La poca claridad sobre la propiedad, la vocacion y los usos permitidos
del suelo desincentivan la inversion y son fuente de incertidumbre
juridica y conflictividad social. El riesgo de tener que defender de-
rechos de propiedad legitimamente adquiridos o tener que consensuar la
utilizacidn legitima del suelo y los recursos naturales, puede tener
efectos adversos sobre las decisiones de los empresarios.

La estabilidad en las reglas de juego, la transparencia en las decisio-
nes de las autoridades, la sujecién al debido proceso y el respeto de
los derechos de propiedad, resultan de la mayor importancia. Estéa
demés decir que se trata de consideraciones relevantes para gran-
des como para pequefios propietarios.
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Seguridad Juridica para la Propiedad Urbana y Rural

Lainformacion sobre la propiedad de la tierra estd desactualizada
o no existe. Segin el documento CONPES 3859, no se tiene informacién
para el 28% del area total pais (60 municipios y 20 4reas no munici-
palizadas) y se tienen catastros desactualizados para el 64% del
area (722 municipios).

Evidentemente, no se trata de un problema exclusivamente rural y, por
supuesto, afecta tanto a los entes territoriales como a los propietarios de
la tierra; los primeros no recaudan tanto como podrian y los segundos
tienen dificultad a la hora de negociar con la tierra.

Es desmesurado que la sancion automatica por afectacion al
medio ambiente sea la extincion de dominio. La Ley 160 de 1994
define vagamente qué constituye afectacion al medio ambiente y da
cabida a interpretaciones en desmedro de la propiedad privada y los
derechos adquiridos ya que la determinacién de la conducta esta
sujeta a la subjetividad de quien realiza la inspeccién o puede tra-
tarse de un propietario rural que, a falta de conocimiento de la afec-
tacién, haya incurrido en la falta.
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Los predios baldios adjudicados fuera de programas de reforma
agraria generan incertidumbre a compradores de buena fe. Existen
distintas interpretaciones en el hecho que no todos los predios ad-
judicados por el Estado lo fueron en el marco de programas de reforma
agraria.

Incluso si lo hubiesen sido, la prohibicién de venta establecida en la
Ley 160 solo empez6 a incluirse consistentemente en los folios de
matricula inmobiliaria con la expedicion de la Circular 1360 de 2013
de la Superintendencia de Notariado y Registro, de manera que un
comprador no tenia como saber si los predios estaban sujetos o no
a la prohibicién.

Preocupa que ante la falta de reglas claras sobre extincion de dominio
por causas ambientales y sobre los predios baldios adjudicados fuera
de programas de reforma agraria, dichos mecanismos se utilicen
de forma arbitraria para alimentar el Fondo de Tierras y cumplir
lo acordado en La Habana, en desmedro de la propiedad privaday
la seguridad juridica.

En el punto 1 del Acuerdo Final de Paz con las FARC se acordé la Reforma
Rural Integral que “sienta las bases para la transformacion estructural del
campo, crea condiciones de bienestar para la poblacién rural (...) y de esa
manera contribuye a la construccién de una paz estable y duradera”.
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Para cumplir ese objetivo se crea el Fondo de Tierras, que dispondra
de 3 millones de hectareas provenientes de varias fuentes, entre
ellas los baldios de la nacién. Ello en un contexto en que el pais no
cuenta con un inventario que permita saber con certeza con cuéntos
terrenos baldios cuenta el Fondo de Tierras.

Genera preocupacion que se reconozcan derechos a los segundos
ocupantes de predios ocupados o usurpados por las FARC. En el
articulado del proyecto de Ley de Tierras se reconocen derechos que
no estan consagrados en la Ley 1448 de Restituciéon de Tierras, en
relacién a los segundos ocupantes de los predios mencionados.

Como consecuencia, se reconoceria el testaferrato en favor de dicho
grupo.
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Ordenamiento y Uso

Los planes de ordenamiento territorial estan vencidos. Los planes
que surgieron como resultado de la Ley 388 de 1997 tenian vigencia
de tres periodos constitucionales de las administraciones municipales y
distritales, es decir 12 afios. A julio de 2017, 900 de los 1.102 muni-
cipios tienen el POT vencido.

Segun informacién del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
entre 833 municipios que respondieron una solicitud de informacién
sobre ordenamiento, sélo 33 estan adelantando la revision general
de sus POTs.

La debilidad del ordenamiento es una de las causas de la informalidad
urbana, con todas las consecuencias negativas que ello acarrea.

Hay deficiencias en la informacion para el ordenamiento territorial, las
cuales afectan tanto el desarrollo de los municipios como la seguridad
juridica para las actividades productivas. Sobre la materia, el 60%
de los municipios definieron inadecuadamente su perimetro, en el
62% no existe plano cartografico, en el 21% el plano no estéd geo-refe-
renciado y el 87% no tiene estudios de amenaza de riesgo.
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Iniciativas como el Atlas de Expansién Urbana liderado por el DNP,
que recolecta informacién para 108 municipios, y el Sistema de Ciu-
dades del DNP son pasos en la direccién correcta.

Los POTs se prestan para la discrecionalidad de los alcaldes y son
blanco parala corrupcidn. Siendo determinantes de la rentabilidad
de las actividades econdmicas y del valor de la tierra, la ausencia de
taxatividad en los estudios técnicos requeridos para adelantar la re-
vision y adopcién de los POTs los ha convertido en una importante
fuente de corrupcidn.

La definiciéon de la UAF genera uso ineficiente del territorio. Segun
la Ley 160 de 1994, que a todas luces es anacrdnica y requiere de una
urgente revision, la UAF se entiende como “(...) la empresa bésica de
produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension,
conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia
adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de
un excedente capitalizable que coadyuve a la formacidn de su patri-
monio.”

La diversidad en extensién de la UAF a lo largo del territorio nacional
puede incentivar la mala utilizacién de la tierra. Mientras en la
Sabana de Bogotd una UAF es de 2 has, en la Orinoquia puede superar 1840
has.
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En dichas extensiones, la remuneracién del trabajo del campesino men-
cionada en la Ley se materializa con tener unas cuantas cabezas de
ganado cada 10 o 20 hectdreas. Por otro lado, la prohibicién de tran-
saccién de la UAF impide que la agroindustria genere economias de
escala en ciertas regiones (Gutierrez, Lizcano, José, & Asprilla,
2014).

Se debe propender por una agricultura que opere en las escalas ade-
cuadas para ser competitiva. Para tal propdsito, también resultan
importantes negocios inclusivos en los que participen agricultores
de pequefio, mediano y gran tamanfo.

Las comunidades étnicas casi que tienen poder de veto a través de
la Consulta Previa. El Convenio 169 de 1989 de la OIT sobre pueblos
indigenas y tribales fue aprobado en Colombia a través de la Ley 21
de 1991. Sin embargo, la Corte Constitucional (Sentencia T-129 de
2011) anadié nuevas reglas en relacion a la Consulta Previa con co-
munidades étnicas, en particular sobre intervenciones que tengan
alto impacto social, cultural y ambiental en una comunidad étnica
que conlleve a poner en riesgo su existencia.
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A falta de claridad sobre lo que constituye dicha afectacién, la Consulta se
puede convertir en un poder de veto. Segtin la ANI, en los ultimos 3
anos el costo directo de las consultas previas en el sector de infraes-
tructura ascendié a mas de $77.000 millones; el costo por demorasy
por proyectos que no se realizan es, por supuesto, mucho mayor.

En 2017 a junio, los proyectos en cabeza de la ANI requirieron 77
consultas: 44 en carreteras, 15 en puertos y 18 ordenadas judicial-
mente luego del inicio de las obras.

La institucionalidad vigente no da claridad respecto de quién
puede conformar una comunidad. Si bien existe el Registro Unico
Nacional de Etnias RUNE, no hay garantias de la suficiencia de la in-
formacién allf contenida; o no se incluye a todos los actores interesados o
aparecen comunidades que no coinciden con la informacién existente.

En un proyecto productivo se puede creer que la etapa de Consulta
Previa estéd resuelta, pero aparece una nueva comunidad que alega
no haber sido consultada.

Se ha evidenciado un auge del uso de Consultas Populares para detener
la actividad del sector extractivo en el pais. Un ejemplo muy di-
ciente es el caso de la explotacién minera en Cajamarca, donde se
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estima que hay mds de 28 millones de onzas de oro, actividad que
fue detenida por via de Consulta Popular. En relacién a hidrocarburos, se
han hecho 35 Consultas Populares en 13 departamentos, con efecto
posible sobre més de 200.000 barriles diarios, mds del 20% de la pro-
duccién nacional.

Si bien la participacion de la poblacidon es importante en el desarrollo de
los proyectos productivos, no se le puede restar importancia, por
motivaciones politicas, a los estudios técnicos, a los derechos adquiridos y
a las decisiones que han tomado las autoridades competentes sobre
los proyectos.

Existe una indebida aplicacion de la autonomia de que gozan las
autoridades ambientales. Con fundamento en una errada interpretaciéon
de la autonomia de que fueron dotadas las corporaciones autdéno-
mas y de los principios de precaucién y rigor subsidiario, la actividad pro-
ductiva se ve sometida a cambios intempestivos y arbitrarios de las
normas, y en efecto, al desconocimiento de las situaciones juridicas
consolidadas.
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Propuestas
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Delimitar el alcance y las causales de la extincion de dominio. La extin-
cién de dominio debe ser el tltimo recurso ante la verificacion de las cau-
sales mencionadas en la Ley 160 de 1994. Previo a la extinciéon de dominio,
debe ser necesaria la imposicién de una multa.

Resolver la diversidad de interpretaciones sobre predios baldios adjudicados
fuera de programas de reforma agraria. Por la via legislativa se deben eliminar
las varias interpretaciones sobre terrenos baldios, respetando derechos sobre aque-
llos no adjudicados en programas de reforma agraria o que fueron adquiridos por
compradores de buena fe.

Aplicar la Ley 1448 de Restitucion de Tierras a las FARC tal y como se le
aplica al resto de los colombianos.

Profundizar los avances hacia un Sistema de Informacion de Ordena-
miento Territorial. El sistema deberd contener informacién actualizada
de los instrumentos de planificacion, Perimetros, Planos Cartogréficos,
Capacidad del Recurso Hidrico, Malla Vial, Zonas de Cesién, Equipamien-
tos, Zonas Verdes y Dotacion, Reparto de Cargas y Beneficios, estudios de
riesgos, entre otros.

Los insumos para este sistema los debe proveer el DNP en articulacién con
el IGAC, las autoridades ambientales y los gobiernos municipales.
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Definir taxativamente los estudios técnicos requeridos para presentar
un POT, teniendo como premisa el desarrollo econémico sosteni-
ble del territorio y el respeto por los derechos adquiridos. En mu-
nicipios que no tienen la capacidad de hacerlos, puede ser necesario el
acompafiamiento del Gobierno Nacional.

Es imperativo hacer efectiva la interrelacion catastro - registro y se
debe replantear el alcance del programa POT Modernos frente al cual
la experiencia ha evidenciado que no esta cumpliendo con el objetivo con
el que fue creado.

Mejorar la definiciéon del procedimiento de Consulta Previa. La de-
claratoria de renuencia para dar por concluido el procedimiento no
s6lo se dard cuando las autoridades o los representantes de las co-
munidades no justifiquen su inasistencia a las convocatorias.

También se dard si, en cualquier etapa, un grupo étnico adopta posturas
dilatorias o contenciosas o cuando se tomen decisiones unilaterales,
se incurra en vias de hecho o se hagan exigencias que condicionen
el avance del proceso.
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Dejar exentas de consulta previa tanto las labores relacionadas
con mantenimiento y rehabilitacion de infraestructura existente
como los procesos de licenciamiento para la construccion de edi-
ficaciones en suelo urbano y de expansidn.

Se debe hacer un censo que identifique a las comunidades étnicas,
los territorios que ocupan y su zona de influencia. Dicho censo se
deberd actualizar cada 10 afios para tener informacién demogrdfica
y territorial reciente, y no se debe aceptar que surjan nuevas comu-
nidades entre un censo y otro.

Desarrollo de infraestructura de riego y drenaje. Un adecuado uso
de la tierra lleva consigo un manejo eficiente del agua como recurso
estratégico para potenciar las actividades del agro.

Impulso a una politica de biomasa que permita el uso eficiente de
los subproductos de los procesos productivos del agro, produccién
cero desechos y mejore la productividad y agregaciéon de valor en
las actividades del campo.
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Se debe fortalecer el ICA y propender porque este instituto y el
INVIMA se coordinen y articulen bajo una sola linea de mando.

Reestructurar la composicion y funcionamiento de las CAR. Deben
ser organismos eminentemente técnicos y no deben obedecer a la
coyuntura politica que cada region esté presentando. Se sugiere una
reforma estructural e integral a las Corporaciones Auténomas.

Se deben modificar los esquemas de nominacidén y seleccién en los
Consejos Directivos de las Corporaciones Auténomas Regionales,
privilegiando criterios técnicos.

Lineamientos nacionales para la aplicacién de principios en materia
ambiental. A fin de limitar la interpretacién y aplicacién subjetiva de los
principios de precaucion y rigor subsidiario, se sugiere la emision de
lineamientos por parte del Gobierno, seguin lo establecido por la Corte
Constitucional.
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2.5.Facilitacion del Comercio Mediante
Racionalizacion de Tramites y Procesos

El pais esta atrasado en materia de procedimientos para el comercio
internacional. Segiin el Reporte Doing Business del Banco Mun

dial para 2017, Colombia se ubica en el puesto 125 de 190 en el rubro
de comercio entre fronteras, que evalua la facilidad para importar y
exportar en términos de gestion documental y costos monetarios.
En dicho afio Chile ocupé el puesto 68, Ecuador el 102, México el 63,
Panama el 54 y Pert el 92.

Nuestro pais no solo estd en una mala posicién, sino que ha venido
desmejorando, habiendo ocupado el puesto 118 en 2015 y el 121 en
2016.

El tiempo requerido para importar y exportar mercancias no es
competitivo. Se estima que el tiempo requerido para importar una
mercancia, surtiendo permisos y autorizaciones, tramites logisticos, ins-
pecciones y transporte interno, es de 20 dias para el trayecto Buena-
ventura-Bogotd y de 21 dias para el trayecto Cartagena-Bogota.

La mitad de esa demora se asocia a tramites logisticos.
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En el caso de las exportaciones, el tiempo requerido para llevar una
mercancia es de 15 dias en la ruta Bogotd a Cartagena y de 16 en el
trayecto Bogotd- Buenaventura. De ellos, 7 dias del total se destinan
a tramites logisticos (Collazos, Garcia, Lopez y Montes, 2017).

Los costos para comerciar mercancias son principalmente inter-
nos. Los costos para importar ascienden al 36,6% del valor CIF de la
mercancia. De ese valor, 4,6 pps corresponden a costos de transpor-
te internacional, 14,8 pps a derechos aduaneros y 17,2 a costos in-
ternos distintos de derechos arancelarios.

La participacién de los trdamites, entre autorizaciones, agencia-
miento e inspecciones, alcanza 3,1% del valor CIF. Puesto que las
importaciones alcanzan el 15% del PIB, estos costos ascienden a
0,46% del PIB (Collazos et al., 2017).

Segun el informe Doing Business del Banco Mundial, el costo para
exportar mercancias en Colombia asciende a USD$635 y para impor-
tar a $595. En contraste, para Panam4d los costos son de $330 y $540
respectivamente.
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Se requiere un sistema de informacion coordinado y unificado. Las
entidades que realizan inspecciones no estan coordinadas. Eviden-
cia de ello es la existencia de dos sistemas de informacidén: la Venta-
nilla Unica de Comercio Exterior en la que participan mds de 22 en
tidades, y el MUISCA, que utiliza la DIAN. La falta de informacidén
compartida y transparente entre las entidades hace que tanto el
transito de las mercancias como el control sea mdas complejo y
menos efectivo para las autoridades de control, ademads de proveer
incentivos a terceros para extraer rentas en desmedro de los usua-
rios del comercio exterior.

No existe un sistema de riesgo unificado que permita clasificar a
los sujetos responsables de obligaciones en el comercio exterior
segin el cumplimiento de la normatividad. Ello hace que, en la
practica, no se pueda distinguir a los usuarios que cumplen la nor-
matividad de los que no.

A falta de criterios claros para focalizar el esfuerzo regulatorio en
los segundos, el peso de la regulacién recae sobre los primeros, sin
incrementar necesariamente la efectividad de la labor de los entes
de control.
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Se necesita un mejor sistema de inspeccion, en dos dimensiones: i)
inspeccidon simultdnea; ii) inspeccién no intrusiva. Como no existe
un sistema de informacidén ni un perfilamiento de riesgo unificado,
las inspecciones de las entidades competentes (DIAN, ICA, INVIMA,
Policia Antinarcdéticos) no se realizan de manera eficiente.

Usualmente, dichas entidades hacen las inspecciones por separado.
Ademaés, no todas las inspecciones tienen que hacerse de manera in-
trusiva. Existe la tecnologia de escédneres en puertos que permiten
la inspeccién sin necesidad de abrir los contenedores, pero su uso
no es generalizado.

No es clara la proporcionalidad entre conducta y sancion. En el ré-
gimen sancionatorio del Decreto 390 de 2016 no existen criterios
adecuados que permitan determinar de manera objetiva cuando una
conducta es grave o leve por lo cual las sanciones no guardan un cri-
terio proporcional, generando que conductas que no son graves re-
ciban una sancién mayor que las que son consideradas como leves.




Propuestas
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Implementar un sistema interoperable de informacion por parte
de los entes de control. Dicho sistema se alimentard de la informa-
cién del VUCE y del MUISCA de tal manera que la DIAN, ICA,
INVIMA, Policia Antinarcdticos puedan ejercer mejor su labor.

Construir un Sistema de Perfilamiento de Riesgo Integrado. Te-
niendo como insumo el sistema integrado de informacién, el siste-
ma permitird identificar las operaciones de comercio exterior y
asignarles nivel de riesgo de conformidad al perfil de cada usuario.

Promocionar el uso de Operadores Econdmicos Autorizados OEAs.
Se trata de un mecanismo que permite a los exportadores agilizar
los tiempos de trdmites y autorizaciones si cumplen ciertas condi-
ciones en relacién a su cadena logistica

Mientras la figura homdéloga en Estados Unidos abarca a 11.000 em-
presas y en México a mds de 600, en Colombia el ntimero sélo as-
ciende a 28.

Ratificar el Convenio de Bali sobre Facilitacion al Comercio, sus-
crito en el marco de la OMC. Con el objetivo de garantizar mayores
niveles de eficiencia e interoperabilidad para el control aduanero,
Colombia debe ratificar el Convenio, que contiene 40 medidas técni-
cas en relacién a procesos, procedimientos y obligaciones del tran-
sito fronterizo.
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Aclarar la proporcionalidad entre conducta y sanciéon en la actual
modificacion que se hace al Estatuto Aduanero (Decreto 390 de
2016).

Mejorar la eficiencia de la DIAN en materia de fiscalizacidon y causales
de aprehension de mercancias.

Avanzar en sistemas no intrusivos de inspeccion y vigilancia para
el modo exportacion e importacion tanto en puertos, aeropuertos
y pasos en frontera.

Profundizar en la ejecuciéon del Pacto por la Eficiencia Logistica.
Se trata de un conjunto de objetivos que propenden por la eficiencia
y la disminucién de costos en los corredores de comercio interna-
cional.

Entre los objetivos se encuentra generar la actualizacién de los sis-
temas de informacién, monitoreo y control, y desarrollar infraes-
tructura intermodal orientada al alto rendimiento en operaciones
logisticas.

Fortalecer la sistematizacion y modernizacion de las diferentes
aduanas del pais, de tal forma que las operaciones aduaneras se re-
gistren en linea y se facilite su administracién, de cara a la multipli-
cidad de condiciones de acceso que tienen los productos importados
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segun su origen con la suscripcién y entrada en vigencia de los di-
versos TLCs que tiene hoy en dia el pais.

Fortelecer el Sistema Nacional de la Calidad con el objetivo de ga-
rantizar mejores condiciones de acceso a los mercados internacionales
y estdndares mé4s adecuados en las importaciones. El pais debe ajus-
tar sus herramientas de control y regulacion de productos a modelos inter-
nacionales, separdndose del modelo de regulaciones técnicas que limi-
tan la innovacién. Lo anterior deberd ser acompafiado de reformas
institucionales de las autoridades de control que aseguren su com-
petencia técnica.
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