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Prologo
Luis Alberto Moreno

Presidente Banco Interamericano de Desarrollo

América Latina ha crecido de forma acelerada en la altima década, permitiendo a
la mayoria de las economias medianas y grandes de la Regién alcanzar el estatus de
paises de ingresos medios, con ingresos per cdpita que aumentaron en promedio de
US$ 10.000 a US$ 15.500. Por efecto de este crecimiento, en los ltimos diez afos, la
pobreza en la Region ha disminuido desde mas de 40% a menos de 30%, incluyendo
una caida de la pobreza extrema que se encuentra ya por debajo de 10%. Al mismo
tiempo, la clase media se ha expandido hasta superar mas del 50% de la poblacién
total. Esta vigorosa movilidad social se explica en un 80% por el crecimiento econé-
mico. Los cambios positivos en el empleo y en los ingresos de los trabajadores y el
aumento de las transferencias a la poblacién de menores recursos, impulsaron una
evolucion favorable de la dindmica social. Por su parte, el sector privado ha crecido
en su tamafio e importancia, pasando entre el 2000 y el 2014 de una inversién de
13% al 21% del PIB, destacandose los casos de Colombia con una progresién de
8% a 26% y Perti del 13% al 22%. Estas cifras resumen la gran transformacién de la
Regidn, que incluye igualmente paises de menor desarrollo relativo en diversos gra-
dos. La desaceleracion de la economia que empez6 a finales de 2014 y se acentud en
2015, como consecuencia de la caida en los precios de los commodities y que seguira
un par de afios mas, no va a revertir la tendencia de crecimiento de largo plazo que,
con seguridad, se retomara mds adelante, especialmente en paises que mantienen
politicas macroeconémicas prudentes y amigables con la inversién privada y reco-

nocimiento de los derechos de propiedad.

Con todo, a pesar de esta importante tendencia transformadora, la Region todavia
no alcanza su potencial de crecimiento real. El incremento de la productividad de

la economia en los paises de ingresos medios de América Latina y el Caribe fue de
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2% en los ultimos 20 afos, lo que compara desventajosamente con mas del 6% de
paises como China. El crecimiento de la Regién se explica mds por acumulacién de
factores -trabajo y capital- que por productividad y competitividad. La razén de este
desfase entre el crecimiento observado y el potencial se ha debido principalmente
a falta de inversion publica suficiente en gran parte de los paises y, en algunos de
ellos, a su baja eficiencia y efectividad. Por otro lado, aun cuando ha habido una
importante expansion de la clase media, una parte significativa de la misma -alre-
dedor del 30%- se encuentra ain en condicién de vulnerabilidad. Un accidente, la
pérdida del empleo, o diversas circunstancias adversas, pueden deteriorar su nivel
de vida de manera sustancial y acercarla nuevamente a la linea de la pobreza. Por
ultimo es necesario advertir que el crecimiento econdémico de la Regién, la urbani-
zacion acelerada y el modelo energético basado en extractivas, han incrementado los
efectos ambientales adversos que, junto con los impactos desfavorables del cambio
climatico, ponen en riesgo la sostenibilidad a mediano y largo plazo de la expansién

de la economia.

En el panorama actual de la Regidn, para acentuar el crecimiento econdémico sos-
tenible se requiere dar un rol determinante al aumento de la inversién publica en
infraestructura y bienes publicos. Y para esto, es imprescindible recaudar mas tri-
butos en algunos paises, o reorientar el gasto piblico en otros; y en todos los casos
dirigir estos ingresos a la inversién. Asimismo, el sector privado debe asumir un
rol preponderante, con el compromiso de redoblar los esfuerzos para incrementar
la productividad de la economia, en un contexto ambientalmente sostenible. Por
otra parte, y no de menos importancia, continuar focalizando estas estrategias en el
robustecimiento de la clase media es reconocer que su expansion y la reduccion de
la pobreza continuaran fuertemente asociadas al crecimiento econémico, y al desa-
rrollo de un safety net de apoyo a este sector social, y especialmente de su segmento
vulnerable, incluyendo temas como los sistemas de pensiones efectivos, mercados
laborales eficientes y cada vez mas formales, seguros de desempleo, servicios publi-

cos, salud y educacién de calidad.

Colombia no se aparta de estas tendencias de la Region. En dodlares constantes, el
PIB per cdpita creci6 de US$ 6.000 a US$ 12.000 entre mediados de los 90°s y el
2014. A su vez, gracias a politicas fiscales y monetarias prudentes, el pais logr6 con-
trolar la inflacién, reduciéndola del 22% al 3% anual. Entre 2000 y 2014 la inversion,
mayormente privada, crecié de 14% a 24% del PIB y el ahorro de 16% al 20% del

[14]



Prologo

PIB. Los indicadores sociales también mostraron avances muy positivos. Entre 2002
y 2014, la pobreza se redujo del 50% al 29% de la poblacién, y la pobreza extrema
cay6 del 18% al 8%. Igualmente, la clase media tuvo una fuerte progresién, aumen-
tando de 37% al 55% de la poblacién entre 2003 y 2012. Colombia ha elevado tam-
bién su prestigio internacional en la economia global; el entorno macroeconémico
favorable a la inversion externa llevé entre 2010 y 2014 a un aumento de la inversion
de portafolio de US$6.429M a US$16.053M. Al mismo tiempo, conjuntamente con
la reduccién de la pobreza y el crecimiento de la clase media, los servicios a la pobla-
cién también tuvieron una fuerte expansion, y en especial los que se comenzaron a
prestar a la poblacion de menores ingresos y a las regiones mas rezagadas. A princi-
pios de los noventa, la cobertura de los servicios de salud alcanzaba solo al 20 % de la
poblacién, en 2014 este mismo indicador habia alcanzado un nivel superior al 90%,
y entre 2001 y 2009 la expectativa de vida aumentd de 68 a 72 afios y la mortalidad
infantil se redujo de 35 a 20 por cada 1.000 nifos nacidos vivos. En las tltimas dos
décadas, la sociedad colombiana ha hecho también significativos esfuerzos para au-
mentar la escolaridad de la poblacién. E1 80.5% de los nifios de 4 y 5 afios tienen ac-
tualmente educacion preescolar, la cobertura de los primeros seis afios de educacién
basica alcanza al 96.7% de los nifios y la escolaridad promedio pasé de 6.7 aflos en
2000 a 7.4 en 2012. Por ultimo, en materia de servicios publicos, entre 1993 y 2012,
el acceso al agua potable se increment6 del 78% al 92%, y la cobertura de energia

eléctrica crecié del 75% al 94%.

Todas estas son buenas noticias, y grandes retos, como los que analicé en un trabajo
anterior’. Y como mencioné igualmente en aquella ocasién, América Latina y el
Caribe tienen el potencial y la oportunidad de ir por mas. Hoy, al igual que otros
paises de la Regién, Colombia enfrenta una encrucijada crucial para su futuro. Por
un lado, el pais puede continuar en la senda de crecimiento, sin pasar del nivel de
ingresos medios, y manteniendo con esfuerzo los logros acumulados hasta ahora.
Siguiendo esta senda, el pais puede alcanzar US$ 20.000 per cdpita en dos décadas.
Este serfa un avance muy importante, pero por debajo de sus posibilidades reales.
Por otro lado, Colombia puede emprender el camino de un crecimiento acelerado y
sostenible superando los obstaculos que aun prevalecen en su economia, llevando la

tasa de crecimiento al 6% anual, en lugar del 4% estructural que ha experimentado

1 La Década de América Latina y el Caribe: Una Oportunidad Real. BID, Washington, D.C., 2011.
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en los dltimos afos, es decir un aumento del 50%. De esta manera, Colombia puede
pasar, en una generacion, de ser un pais de ingresos medios, a un pais de altos ingre-
sos, con US$ 30.000 per cdpita, similar al promedio de ingresos de los paises del sur
de Europa. El trdnsito a un pais de altos ingresos, con elevada movilidad social, tal
como se expresa en el titulo de este libro, le permitird al pais continuar expandiendo
la clase media, ya sin las actuales vulnerabilidades, y reducir la pobreza extrema a
niveles inferiores al 3%. Al mismo tiempo, deberd abordarse el reto de una mayor
equidad, con instrumentos y politicas piblicas que favorezcan a los sectores de me-

nores ingresos.

El camino hacia esta meta no sera facil y requiere sustentarse en una vision estratégi-
caylineas de accidén que superan los plazos de un gobierno y que deben ser desarro-
lladas con perseverancia. Y, sobre todo, requiere de liderazgos politicos, empresaria-
les y sociales comprometidos en esta nueva vision de pais. Se requiere crear nuevos
consensos sociales alrededor de estos objetivos, tal como fueron los consensos que
hicieron posibles la reforma de la Constitucion en 1991, y las leyes y politicas publi-
cas que permitieron llegar a los logros y resultados de hoy. Se requiere, en definitiva,
un Pacto por Colombia, que permita unir voluntades y talentos en el objetivo nacio-
nal comidn de construir un pais desarrollado. Del camino que se puede emprender
y que concluye en la realizacién del objetivo de hacer de Colombia un pais de altos
ingresos con movilidad social, es de lo que trata este libro que me enorgullece pre-

sentar a Colombia y a todos los paises miembros del Grupo BID.
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I. Resumen ejecutivo

Este trabajo propone una visiéon de una Colombia moderna, de altos ingresos y
con movilidad social, que puede alcanzarse progresivamente en una generaciéon. En
veinte afios, Colombia puede pasar de su situacion de pais de ingresos medios, a un
pais de US$30,000 per cdpita, similar al promedio de ingresos de los paises del sur
de Europa. Para lograr este objetivo la economia requiere crecer al 6% anual, similar
a la tasa de paises asidticos. Estas tasas de crecimiento se pueden alcanzar aumen-
tando la inversion publica anual del 3.5% actual hasta el 7% del PIB, para lo cual es

necesario incrementar los recursos fiscales de los que dispone el pais.

En este libro se abordan los principales retos econdmicos que Colombia enfrenta a
mediano y largo plazo, asi como también los obsticulos que han impedido que el
pais logre cerrar su brecha de productividad con las economias mas avanzadas del
mundo. El crecimiento econémico de Colombia en la ultima década permiti6 redu-
cir significativamente la poblacion en situacién de pobreza y extrema pobreza, asi
como expandir, de manera significativa, la clase media. Sin embargo, es importante
analizar los desequilibrios y déficits aun presentes en y entre los diferentes sectores
de la economia y en los servicios que recibe la poblacion colombiana y plantear en
relacion con este analisis, los desafios que el pais enfrentara en los préximos afos,
no solo en el mantenimiento de los logros alcanzados, sino también en la expansién

de estos logros, construyendo asi un camino de desarrollo acelerado y sostenible.

El capitulo 1 analiza la evolucidn reciente de la economia en Colombia y las perspec-
tivas de mediano plazo. Primero, se observa el favorable desempefio de la economia
colombiana en los ultimos aflos. Este fendmeno se explica, en buena medida, por el
manejo prudente de las politicas monetaria y fiscal. Asi mismo, se advierte que las
condiciones externas también fueron un factor determinante en el crecimiento del
pais. Igualmente, el capitulo muestra los resultados alcanzados en materia social; es

decir, reduccién de la pobreza y crecimiento de la clase media. Los proximos afios
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estaran marcados por un ambiente internacional menos favorable y este nuevo esce-
nario econémico mundial impactara sin duda en el crecimiento de la economia, las
cuentas externas y las finanzas publicas. Asi, el ritmo de expansién de la economia
colombiana se desacelerard temporalmente, en tanto que los déficits de cuenta co-

rriente y fiscales aumentaran.

El capitulo 2 presenta una vision agregada de los retos para el desarrollo de Colom-
bia. El crecimiento de la economia de los ultimos afos se explica por la acumulacién
de capital y trabajo, mas que por el muy bajo crecimiento de la productividad. De
esta manera, la economia enfrenta el reto de incrementar la productividad para al-
canzar una trayectoria de crecimiento sostenible. El diagnéstico de crecimiento y de
las brechas comparativas de desarrollo, identifica varios factores criticos. Los resul-
tados muestran que los indicadores de transporte y logistica, educacién, agricultura,
instituciones e innovacién, marcados de trabajo y proteccion social, revelan las defi-
ciencias mas significativas respecto a lo que se esperaria para paises con un ingreso
per cdpita como el de Colombia. La identificacion de estas insuficiencias en sectores
especificos de la economia y de los servicios que recibe la poblacién se realiz6 con
base en el analisis de brechas entre Colombia y comparadores internacionales, in-
cluyendo paises de ingreso medio de la region, paises emergentes, asi como paises
miembros de la OCDE.

En el capitulo 3 se presentan los grandes temas de una nueva vision estratégica, po-
niendo el acento en la reactivacién de las fuentes internas de crecimiento a través del
aumento de la productividad de la economia; el desarrollo de la capacidad institu-
cional y del estado de derecho y la reduccién de la exclusion social y la desigualdad,
especialmente a través de la erradicacion de la pobreza extrema y de la expansion y

consolidacion de la clase media.

Los siguientes capitulos desarrollan un analisis pormenorizado sobre los problemas
identificados en el capitulo 2 y las propuestas para su superacion en el marco de la
estrategia de crecimiento acelerado. Para ello, se identifican tres areas de politica
que sintetizan los principales desafios para un crecimiento sostenido y socialmente
inclusivo: (i) productividad de la economia; (ii) efectividad de la gestion publica; y

(iii) movilidad social y consolidacion de la clase media.

Cada drea de politica contiene y se despliega a través de varias lineas de accion. La

productividad de la economia incluye problemas de innovacion, acceso al crédito
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empresarial, agricultura, educacion e infraestructura. La efectividad de la gestion
publica abarca temas de tributacion (insuficiencia e inequidad), gestion de la inver-
sién publica y justicia. Por ultimo, la movilidad social comprende la reduccién de
la pobreza, informalidad, la calidad de los sistemas de pensiones y salud, y el acceso
a servicios basicos. Ademas de un diagnéstico de las lineas de accidn, se proponen

respuestas y soluciones a nivel de politica publica para cada problema diagnosticado.

Las propuestas que se derivan en cada area de politica se han desarrollado para un
horizonte de veinte afios, con metas y acciones de corto, mediano y largo plazo. El
cardcter de los retos que se identifican en este andlisis y en las propuestas que se
incluyen y que permitiran superar los principales obstaculos para el logro de los
objetivos de crecimiento, requieren la formulacién y ejecucién de politicas que su-
peran un periodo normal de gobierno. La mayor parte de estas propuestas requieren
consensos sociales que deben mantenerse en el tiempo para lograr los objetivos
de crecimiento que se proponen en esta vision estratégica. Adicionalmente, se hace
un esfuerzo por estimar el alcance de las inversiones que se requieren, y cuantificar
los costos fiscales asociados a las propuestas en cada area de politica y las lineas de

accion respectivas.
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II. Contexto de pais

En los ultimos 20 afios Colombia mostré un cambio favorable en sus indicadores
macroecondémicos. En délares constantes, el PIB per cdpita crecié un 55% entre
1990 y 2014, de US$ 7.752 a US$ 12.025. En dicho periodo, la tasa de crecimiento
anual del PIB per cdpita en términos reales fue de 2.0%; destacandose el periodo
2010-2013 en el cual crecié a un ritmo anual de 3.4% en promedio. Comparado a la
década de los 90’s, Colombia sumo a su tasa de crecimiento dos (2) puntos porcen-
tuales en promedio, llegando a 4.8% en 2010-12 (ver grafico 1), con lo cual superd a
LAC-5y a EME-6’ en alrededor de 1 punto porcentual (ver grafico 2 — panel supe-
rior). A su vez, se logré controlar la inflacién pasando del 22% al 3% anual. La deuda
publica, en 34% del PIB y el balance fiscal en -1.5% del PIB en 2014, se encontraban
en niveles sostenibles, comparables con EME-6 y LAC-5. Entre 2000 y 2012 la inver-
sién, mayormente privada, pas6 de 14% a 24% del PIB y el ahorro de 16% al 20% del
PIB (DANE, 2012a) (ver cuadro 1). La brecha observada entre ahorro e inversion,
de 3.6% del PIB, fue cubierta en buena medida por inversién extranjera directa, lo
que indica, por un lado, la confiabilidad que ha logrado Colombia en el frente ex-
terno, y al mismo tiempo, una cierta vulnerabilidad en caso de desacelerarse el flujo
positivo de capitales, tal como ha comenzado a producirse en el ultimo afio. (ver

grafico 2 - panel inferior).

2 PPP constantes de 2011.

3 LAC-5 incluye a Brasil, Chile, Colombia, México y Perd. EME-6 comprende a Africa del Sur, Corea del
Sur, Indonesia, Malasia, Tailandia y Turquia.
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Grifico 1. Crecimiento Anual del PIB
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Cuadro 1. Indicadores de Desempeiio de la Economia Colombiana

Promedios 1990-99 2000-09 2010-14
Crecimiento (%) 29 4.0 4.8
Inversion (% PIB) 18.5 19.3 23.1
Ahorro (% PIB) 173 185 19.5
Inflacion Anual (%) 222 6.3 3.0
Desempleo (%) 12.8 12.8 8.8
Deuda Publica (% PIB) 27.6 384 339
Déficit Fiscal (% PIB) -1.6 -18 -15

Fuente: DANE (2014a) y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) (2014).
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Grifico 2. Colombia - Crecimiento, Ahorro e Inversion
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Fuente: Foro Econémico Mundial, Banco Mundial (2014a) y DANE (2014a).

Los indicadores sociales también mostraron un avance muy positivo. En el perio-
do 2002-2014 el desempleo pasé del 16% al 9%. La desigualdad, medida por el coe-
ficiente Gini, mejor6é marginalmente, pasando de 0.57 a 0.54 en el mismo periodo. A
su vez, la pobreza mostr6 una caida sustancial pasando del 50% al 29% de la pobla-
cion entre 2002 y 2014, y la pobreza extrema se redujo del 18% al 8% (ver grafico 3).
Igualmente, la clase media tuvo una fuerte progresién, aumentando de 37% al 55%
de la poblacién entre 2003 y 2012 (Castellani et al., 2014). Es importante sefialar que
en el periodo 2002-2013 el crecimiento econdémico explica entre el 70% y 80% de la
reduccién de la pobreza extrema y entre 80% y 90% de la pobreza moderada (Cruces
y Gasparini, 2013), (Banco Mundial, 2014b), (Andrian, et al, 2015).
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Grafico 3. Evolucion de la tasa de pobreza moderada y extrema
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Los factores impulsores del crecimiento
de la economia colombiana

Colombia ha hecho en la ultima década progresos en materia de politica moneta-
riay fiscal. Dichas politicas, entre otras cosas, han creado las condiciones necesarias
para un crecimiento continuo®. Asi mismo, el manejo de la politica monetaria y

fiscal posibilité que Colombia obtenga el grado de inversion desde 2011.

Colombia ha consolidado un marco de politica fiscal que previene sendas de gas-
to insostenibles, y que busca ademas limitar el grado de prociclicidad del gasto
publico (ver Recuadro 1). Por cuarto afio consecutivo, la politica fiscal se encuentra
circunscrita a una regla fiscal, la cual ha sido cumplida en los primeros tres aios de
su entrada en vigencia (2012, 2013 y 2014). Asi, el déficit fiscal del Gobierno Cen-
tral (GNC) se redujo considerablemente, pasando de 3.9% del PIB en el afio 2010 a
2.4% del PIB para 2014, cumpliendo con la trayectoria definida por la regla fiscal.

4 En el indicador de ambiente macroeconémico del Global Competitive Index de 2014, Colombia
ocupa el puesto 29/144 con un valor de 5.6 (méximo = 7).
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También, el hecho que se imponga una senda de convergencia del déficit primario

estructural a 1% del PIB para 2022, limita el grado de accidn para politicas fiscales

expansivas, sobre todo en los ciclos favorables de la economia.

Recuadro 1. La Regla Fiscal en Colombia

A mediados de 2011 Colombia adopt6 una Regla Fiscal que define un balan-
ce estructural para el GNC. Su implementacion, desde 2012, implica que el
Gobierno deberd adoptar las medidas necesarias para asegurar que los gastos
estructurales no superen los ingresos estructurales, definidos como los gastos
e ingresos totales menos sus respectivos componentes ciclicos, en un monto

que exceda la meta anual de déficit estructural total.

La regla define metas de resultados fiscales para un horizonte futuro de 10
afos y su objetivo es asegurar la sostenibilidad en el largo plazo de las finan-
zas publicas, mitigando el sesgo pro-ciclico de la politica fiscal observado en
el pasado y, por ende, protegiendo a la economia de las oscilaciones en los
precios de los productos basicos y del ciclo econdmico. La meta cuantitativa
que el GNC debe cumplir para el déficit estructural total es que este debe ser
inferior o igual a 1.0% del PIB a partir del afio 2022. Asi, segtin la ley de la
Regla Fiscal, el GNC debera seguir una senda decreciente anual del déficit en
el balance fiscal estructural, que le permita alcanzar un déficit estructural de
2.3% del PIB en 2014, de 1.9% del PIB en 2018 y de 1.0% del PIB en 2022.
Ademas, los instrumentos de planificacién deben ser consistentes con lo es-

tablecido en la regla fiscal®.

A suvez, la regla fiscal dota al GNC de instrumentos de estabilizacién macro-
econdémica como los programas de gasto contraciclico y los estabilizadores
automaticos. Los primeros se ejecutan si la brecha de producto es negativa y
mayor a 2 puntos porcentuales, mientras que los segundos surgen cuando el
gasto es igual a su nivel estructural en un contexto de un ciclo de crecimiento

inferior al potencial, como es el caso de 2014 y 2015.

5

El Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo, el Marco Fiscal de Mediano

Plazo y el Presupuesto General de la Nacion deberan ser consistentes con la Regla Fiscal.
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El sistema monetario adoptado por el Banco de la Republica se basa en metas de
inflacion explicitas. El objetivo principal es alcanzar tasas bajas de inflacidn y buscar
la estabilidad del crecimiento del producto alrededor de su tendencia de largo plazo.
Las decisiones de politica monetaria se toman con base en el analisis mensual del es-
tado actual y de las perspectivas de la economia, y en la evaluacion del pronéstico de
inflacién frente a las metas. Las metas cuantitativas de inflacion son definidas cada
afio por la JDBR®. En la actualidad el Banco de la Republica ha definido un rango de
2%-4% de inflacién anual con una meta central de largo plazo de 3%. El esquema de
metas de inflacién ha permitido reducir la tasa de inflacién, pasando de 8.8% anual
en el aflo 2000 a 3.7% anual en 2014. Mds aun, en los tltimos cinco afios la inflacién

se ubic6 en un promedio de 3% anual, igual a la meta de largo plazo.

Bajo el régimen monetario adoptado, el tipo de cambio es flexible y actia como
estabilizador automatico. El tipo de cambio se ha ajustado ante choques externos,
permitiendo que la tasa de cambio real se mantenga alineada a sus fundamentos (ver
grafico 4 - panel superior). Con la reciente caida del precio del crudo, entre junio de
2014 y abril de 2015, el tipo de cambio nominal se devalud 32% (ver grafico 4 - panel

inferior), permitiendo que el tipo de cambio real se deprecie 13.3% en dicho periodo.

Grafico 4. TCN, RER y Precio del petréleo
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6 Junta del Banco de la Reptblica
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Grifico 4. continuacién
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Las condiciones externas favorecieron el buen desempefio de la economia colombia-
na. Los términos de intercambio mejoraron un 75% entre mediados de los afios 90’ y
2013, impulsados por el incremento del valor de las exportaciones, especialmente de
petrdleo y mineria (las cuales representan 65% del total). A su vez, los flujos de capital
crecieron sustancialmente, pasando de USS$3.000 millones en los 90’ a USS$ 20.000
millones en promedio entre 2009 y 2013. Sin embargo, desde mediados del afio 2014
se ha evidenciado que el ciclo de expansion basado en los precios de commodities ha
llegado a su fin, reflejandose en términos de intercambio que habiéndose mantenido

estables durante 2011 y 2012, comenzaron a deteriorarse en 2013 y 2014 (ver grafico 5)

Los flujos de inversion extranjera directa (IED) financiaron los déficits de cuenta
corriente. Para el periodo 2010-2014 el déficit de cuenta corriente fue en promedio
3.4% del PIB (ver gréfico 6). Los favorables términos de intercambio también impul-
saron el incremento de IED hacia el sector petrolero y minero, permitiendo finan-
ciar el déficit de cuenta corriente. A su vez, las bajas tasas de interés internacionales y
el entorno macroecondémico doméstico propiciaron el incremento en la inversién de
portafolio como otra fuente de financiamiento de la cuenta corriente. De esta forma,
entre 2010 y 2014 la inversién de portafolio pas6é de US$6.429M (1.1% del PIB) a
US$16.053M (4.9% del PIB).
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Gréfico 6. Evolucion de la cuenta corriente y principales componentes
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco de la Respublica.

El escenario actual y las perspectivas proximas

En la coyuntura actual el comportamiento del precio de los hidrocarburos repre-
senta un reto sobre las cuentas externas y fiscales. La caida abrupta en el precio de
los hidrocarburos desde mediados de 2014 ha afectado el valor de la exportacion
de estos productos, los cuales contribuyeron en el 2014 con el 53% del total de las
exportaciones de bienes. Por otro lado, el balance fiscal podria verse significativa-
mente afectado. El presupuesto de 2015 preveia originalmente un precio del petroéleo
de US$98 por barril. Sin embargo, la nueva proyeccion realizada por el Gobierno a
diciembre de 2014, rebajo la expectativa de precios a US$48 por barril, lo que repre-
senta una caida de 49%. En estas condiciones, el déficit fiscal para 2015 se reviso6 al
alza, pasando del 2.2% al 2.6% del PIB (MHCP, 2015). Dados los resultados de explo-
racién en curso (Ahumada, 2014), podria ser dificil mantener la produccion estable
en un millén de barriles diarios. Una caida de la produccién del 10% representaria
una disminucién adicional del 0.2% del PIB, que llevaria el déficit a 2.8% del PIB.

Colombia también enfrenta riesgos comerciales por la reduccion en las tasas de
crecimiento de sus principales socios en la region. De acuerdo a proyecciones del
FMI (FML, 2014b),una reduccioén del 1% en la tasa de crecimiento de los principales
socios comerciales (excepto Venezuela) podria producir una caida de 0.5 puntos

porcentuales de crecimiento en el PIB en 2015, lo cual revela la importancia de los

[29]
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vinculos comerciales de Colombia con sus vecinos. Adicionalmente, cabe destacar
la baja en la participacion de Venezuela como mercado destino de las exportaciones
colombianas. En el afio 2000 el 10% de las ventas externas fueron hacia este pais
vecino, mientras que en 2013, la cifra se redujo al 4% (United Nations, 2014). Ante
la caida de ingresos fiscales por hidrocarburos y las condiciones externas menos favo-
rables, Colombia necesita aumentar la recaudacion tributaria. Una reforma tributaria
integral que aumente las bases imponibles se hace ineludible para evitar recortes
de gasto publico, mds alla de los que ya han comenzado a realizarse en el 2015. Sin
mayores ingresos fiscales el Gobierno se vera forzado a reducir ain més el nivel de
gasto en el corto-mediano plazo, afectando probablemente en mayor medida el nivel
de gasto en inversion publica. Esto sera necesario, no solo para cumplir con la regla
fiscal, sino también para enfrentar un escenario de un incremento en el costo de en-
deudamiento y reduccion del flujo de capitales. Asi para 2015, se anunci6 un recorte
en el gasto publico de 0.72% del PIB. Un atenuante al ajuste fiscal, de importancia
para mantener el ritmo de la inversidn publica en infraestructura, es que se comen-
zaran a ejecutar las obras de infraestructura de 4G con fondos privados, reduciendo

asi el impacto de la reduccion de los gastos del Gobierno.



ITI. Colombia: retos y desafios

No obstante los avances de la economia, la convergencia hacia los paises desarro-
llados se encuentra estancada. Si bien Colombia estd creciendo a tasas superiores
al 4% anual desde el 2000, esto no ha sido suficiente para asegurar la convergencia
hacia niveles de ingresos de los paises desarrollados. En 1990 el PIB per cdpita co-
lombiano representaba el 29% del promedio de los paises pertenecientes a la OCDE.
En el afio 2000, después de la crisis econdémica de finales de los 90s este porcentaje
se redujo a 20%, para recuperarse solo parcialmente en el 2011 alcanzando 24%. El
ingreso per cdpita actual es 80% inferior al de un pais desarrollado como Estados
Unidos. En el analisis de brechas de desarrollo que se realizé en el marco de este
trabajo se muestra que entre los factores mds notables que explican esta situacion,
se encuentran: (i) baja productividad de los factores de produccion; (ii) baja efecti-
vidad de la gestion publica; y (iii) limitada movilidad social y fragilidad de la clase
media. En consecuencia, mejorar la competitividad de Colombia y reducir su costo

pais, requiere superar sus vulnerabilidades econdmicas, institucionales y sociales”

El motor de crecimiento de los ultimos 10 afos ha sido el sector no transable.
Entre 2004 y 2014, en promedio, mas del 60% del crecimiento del valor agregado
es explicado por la construccion, comercio y servicios, servicios personales y sector
financiero y empresarial (ver grafico 7). En tanto que las industrias manufactureras,
agropecuarias y extractivas explican en promedio 18.6% del crecimiento del valor
agregado, perdiendo participacion desde 2012. Por otro lado, la baja contribucién
de la PTF al crecimiento, aun con altos precios de materias primas exportadas por

Colombia, evidencia la existencia de cuellos de botella para un crecimiento alto y

7 Entre los mas recientes estudios que abordan esta problemética, ver: BID. Andriédn et al. (2015), World
Economic Forum (WEF) (2014) y OCDE (2015b).
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sostenido, sobre todo en aquellos sectores que han relegado su contribucién al de-

sarrollo del pais®.

Grafico 7. Incidencia en el crecimiento del valor agregado

5%

4% —

3%

2%

1%

0%

-1%
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

B Agropecuario M Minas e Hidrocarburos

B |ndustrias manufactureras B Construccién

B Comercio, rest. y hoteles Serv. Fin,, seg., inmob.
Serv. Soc,, comunales y personales y serv.alasemp.

Fuente: Elaboracién propia con base en DANE.

Productividad de la economia. Existen significativas brechas de la productividad
en Colombia respecto a los paises de ingresos medios y altos. La variacién anual
promedio del PIB por trabajador se mantuvo cerca de cero entre 1990 y 2011. Paises
similares en términos de ingresos experimentaron un crecimiento de la producti-
vidad entre el 1% y el 3%. En comparacién, Pert alcanzé un incremento de la pro-
ductividad mayor al 4% y China superd el 6% (Fernandez-Arias y Daude, 2014). En
el periodo 2007-2011 la productividad de Colombia’® ha crecido moderadamente
por arriba del 1%, impulsada en buena parte por las industrias extractivas (OCDE,
2015) (ver gréfico 8).

8 Productividad Total de los Factores: La PTF es definida como una medida indirecta del progreso
tecnoldgico, calculado como residuo que aparece como la diferencia entre las tasas de crecimiento
de un factor y del producto

9 Medida comoPIB por trabajador.
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Grifico 8. Crecimiento Promedio de Productividad Laboral 1990-2011
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Fuente: Elaboracion propia con base en BID. Fernandez-Arias y Daude (2014).

El crecimiento del PIB en Colombia se ha basado principalmente en la acumu-
lacion de factores (trabajo y capital). Entre 1961 y 2011 el PIB per cdpita experi-
ment6 un crecimiento en promedio del 2% anual de la siguiente manera: la pro-
ductividad total de los factores (PTF) contribuyé en 0.1 puntos porcentuales; la
acumulacién de capital fisico en 1.4 puntos porcentuales, y el efecto combinado
del crecimiento poblacional, el empleo y la acumulacion de capital humano en 0.5
puntos porcentuales (Banco Mundial, 2014b) (ver grafico 9). La limitada producti-
vidad de la economia colombiana se explica, entre otros factores, por las bajas tasas
de innovacién comparadas internacionalmente. En similar nivel de importancia,
el sistema educativo y la formacién laboral muestran importantes problemas de
calidad y pertinencia en materia de generacién de habilidades avanzadas. Existen
brechas importantes de infraestructura y quienes ingresan al mercado de trabajo
con bajos niveles educativos, son generalmente empleados en el sector informal.
Para corregir esta situacion, Colombia necesita prioritariamente: (i) fomentar la
innovacién y el desarrollo empresarial y agricola; (ii) impulsar la educacién de ca-
lidad y la formacién laboral orientadas a la generacion de competencias y habilida-
des avanzadas; y (iii) mejorar la calidad y financiamiento de la infraestructura y del

desarrollo urbano en el territorio.
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Grafico 9. Contribucidn al crecimiento — promedios 2000-2009 y 2010-2014
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Fuente: Elaboracién propia con base en The Conference Board (2015).

Efectividad de la gestion publica. Colombia muestra un desempeno institucional
que la coloca en la posicion 123 de 144 paises, por debajo del promedio de LAC-5y
EME-6 en areas como eficiencia del Gobierno, nivel de transparencia, y seguridad
(ver grafico 10). De acuerdo a un reciente estudio del BID'", en el periodo 1996-
2011, la eficiencia en el uso del capital fisico y del capital humano disponibles en
Colombia, llega a un 74% del promedio de la eficiencia lograda por los paises OCDE
y a menos del 50% de la eficiencia de los paises de mayor desarrollo relativo en esta
materia. Mds de la mitad de la ineficiencia en el uso de los factores en Colombia
se explica por problemas de gestiéon publica'. Entre los aspectos prioritarios que
deben ser abordados para mejorar la productividad institucional se encuentran: (i)
incrementar los ingresos del Estado tanto a nivel nacional como subnacional; (ii)
aumentar la calidad del gasto y la capacidad de gestion de la inversion publica; y (iii)

aumentar la eficiencia y calidad de la justicia.

10 BID. Giménez at al (2015). Para estas estimaciones se utiliz6 una metodologia de anélisis de fron-
tera con datos de produccion y consumo de 133 paises. La eficiencia promedio de Latinoamérica
resulto en 45%, mientras que en Colombia lleg6 a 48% y el promedio de paises de la OCDE a 65%.

11 Medida por el indice de eficacia gubernamental del Worldwide Governance Indicators, Banco Mun-
dial (2014c).
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Grafico 10. Indice de Competitividad Global 2014-2015: Instituciones Publicas
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Fuente: WEF (2014).
Nota: El indice incluye: proteccion de los derechos de propiedad (90/144), ética y corrupcion (129/144),
influencia indebida (110/144), eficiencia del Gobierno (92/144) y seguridad (122/144).

Movilidad social y consolidacion de la clase media. Colombia ha sido tradicional-
mente un pais de muy baja movilidad social. Sin embargo, en la ultima década se ha
producido un importante cambio en el que se ha reducido la pobreza en favor de un
notable incremento de la clase media. Entre 2002 y 2014, la tasa de pobreza moderada
se redujo en 21 puntos porcentuales, y la pobreza extrema en 10 puntos porcentuales,
cayendo a menos de la mitad en ese periodo (DANE, 2002 y 2012b). De acuerdo con
estimaciones del BID, la clase media se expandi6 18 puntos porcentuales entre 2003
y 2012 (ver grafico 11 - panel derecho). Estas tendencias se explican por dos factores:
crecimiento econdmico (70/80%) y politicas de redistribucién (20/30%). Los cambios
en el empleo, los ingresos laborales y el aumento de las transferencias a la poblacién de
menores recursos, impulsaron una evolucion favorable de la dindmica social, expresa-
dos en el aumento notable de la poblacién de clase media y la reduccion de la pobreza

y de la pobreza extrema.

La expansion de la clase media en Colombia ha sido impulsada por el crecimiento de
los ltimos veinte afios. Sin embargo, este grupo de ingreso padece privaciones en el
acceso a servicios publicos de calidad y en el nivel de informalidad econdmica, entre
otros. El sistema previsional esta caracterizado por una baja cobertura, a un alto costo.

Aun cuando el sistema de salud ha llegado a muy elevados indices de cobertura, la baja
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capacidad en la prestacion de servicios en el nivel primario de atencion genera un ses-
go hacia la atencidn especializada y con ello, un elevado costo de los servicios. En un
estudio reciente del BID se muestra que Colombia presenta una brecha en la provision
de servicios basicos (Andridn, et al., 2015). Por ejemplo, la provision del servicio de
agua potable alcanza solo al 58% de la poblacién (Instituto Nacional de Salud, 2013).
Estas limitaciones afectan especialmente al tercio de la clase media que estd més cerca-
naalalinea de pobreza (Castellani, et al., 2014), lo cual la caracteriza como clase media
vulnerable. En este contexto, para auspiciar la movilidad social y el crecimiento de la
clase media se requiere: (i) mayor reduccion de la pobreza, con énfasis en la reduccién
de la pobreza extrema; (ii) disminuir el nivel de informalidad de la economia; (iii) con-
solidar un sistema de pensiones y salud sostenible e inclusivo; y (iv) acceso equitativo

a servicios bésicos de calidad*? (ver grafico 11 - panel izquierdo).

Grafico 11. Vulnerabilidades y Evolucion de la Clase Media
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Fuente: BID. Castellani et al. (2014).
Nota: Calculos en base a ingreso neto de US$10-50 PPP por dia de las familias, ajustado por composi-
cién de la familia y adulto equivalente — escala OCDE.

12 Entre las importantes carencias que registran los hogares de clase media vulnerables, se encuentra
la calidad de la educacion. Por la pertinencia de la educacién en la productividad de la economia,
este tema estd presentado en esa area de politica.
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En los ultimos 20 afios Colombia pasé de ser un pais de ingresos bajos a un pais
de ingresos medios. A mediados de los afios 90 s el ingreso per cdpita alcanzaba
US$6.000 PPP; mientras que en el 2014 superaba los US$12.000". De este modo,
el pais forma parte de economias comparables de la region, como Brasil, México,
Perti y Costa Rica. La consolidacién del marco de politicas macroeconémicas, un
ambiente receptivo de la inversién privada y mejoras en la seguridad publica han
contribuido a este significativo logro. En este nuevo escenario, la clase media incluye

ahora al 55% de los hogares colombianos' (Castellani, et al., 2014).

Con crecimiento sostenido, Colombia tiene la oportunidad de pasar a ser un pais
de altos ingresos con una clase media consolidada que se acerque al 70% de la po-
blacion en los proximos 20 anos. Colombia se encuentra entre los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe que tienen el potencial de llegar a un ingreso de US$ 30.000
PPP per cdpita y ubicarse en el rango de naciones desarrolladas, con una economia
diversificada y competitiva internacionalmente, un sistema politico estable y trans-
parente, y oportunidades crecientes impulsoras de la movilidad y la equidad social.
Para lograr esto ultimo, la economia tendria que crecer de manera sostenida al 6%

anual, tasa superior al promedio del 4% registrado en la tltima década.

13 Precios constantes de 2011.

14  Célculos con base en ingreso neto de US$10-50 PPP por dia de las familias ajustado por composi-
cion de la familia y adulto equivalente — escala Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE).
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Recuadro 2. Hacia un pais de altos ingresos en 20 afos

El incremento de la inversion publica es el principal instrumento que esta en
manos del Gobierno para acelerar el crecimiento de la economia (ver mas
abajo la metodologia utilizada). Se estimaron tres escenarios de crecimiento
relativos al volumen de inversion. El escenario 1 mantiene la inversion cons-
tante a los niveles de 2012, en 3.6% del PIB. El resultado al cabo de 20 afios
es un PIB per cdpita de US$20.000. Sin duda, mejor que el nivel de ingreso
actual de US$12.000 per cdpita, pero muy por debajo del potencial del pais,
y aun dentro del rango de paises de ingresos medios. El escenario 2 asume
una inversion del 7% del PIB sostenida por 20 afios desde el afno cero. En este
caso, el ingreso per cdpita llega al final del periodo a US$31.000, dentro del
rango de paises desarrollados. Sin embargo, este escenario es poco probable
dada las limitaciones fiscales actuales que restringen el financiamiento de la
inversion publica. El escenario 3 toma en cuenta que se requiere un aumento
de la recaudacién tributaria para proporcionar recursos adicionales de inver-
sion al Estado, y que el proceso de reforma y de incremento progresivo de
la recaudacién tomara un tiempo. A los efectos de este escenario realista se
toma en cuenta la compleja economia politica de una reforma fiscal estruc-
tural como la que requiere Colombia. De esta manera, se ha calculado un pe-
riodo de siete aflos para aumentar la recaudacion y la inversion publica, hasta
alcanzar un ingreso tributario nacional cercano a 20% del PIB y subnacional
de 5% del PIB (actualmente 15% y 3%, respectivamente), y con una inversiéon
publica del 7% del PIB. En este escenario, se prevé que una vez alcanzado el
nivel de inversién previsto en el aflo siete, se mantiene constante por trece
afnos. Si se cumplen estas condiciones, la estimacion de este escenario sugiere
que el pais puede alcanzar un ingreso per cdpita de US$30.000. Este escenario
es mas factible que el escenario 2, en el que se prevé una inversion del 7% del
PIB desde el afio cero, y el resultado es sensiblemente similar en términos de
ingreso per cdpita. El ejercicio muestra que es posible dejar atras la trampa de
los paises de ingresos medios (escenario 1); alcanzar una senda de crecimien-

to del 6% anual; y aumentar el ingreso per cdpita de los US$ 12.000 actuales
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Recuadro 2. Continuacion

a US$ 30,000; colocando al pais en un rango de alto desarrollo econémico en
el curso de 20 anos.

Grafico 12. Escenarios de Crecimiento del PIB per cdpita
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Fuente: Célculos propios con base en: Lozano y Rodriguez (2009), Ilzetzki et al. (2013), y
Fedesarrollo (2014).

Nota metodoldgica: Para calcular el efecto de la inversion publica sobre el creci-
miento del PIB se utiliz6 el valor del multiplicador fiscal estimado por Ilzetzki et al.
(2013) para un conjunto de paises en desarrollo. Los autores estiman un SVAR entre
inversion publica, PIB, inversion privada y otras variables de control (tasa de interés,
inflacién, ingreso fiscal), de modo de tener en cuenta por ejemplo efectos de crowding

out de la inversion publica sobre la privada y problemas de sostenibilidad fiscal, entre

AY
otros. El multiplicador fiscal es definido al momento /=0 como m=—7", donde m, Y,
I'y A, representan el multiplicador fiscal, el PIB, la inversion publica y el operador de

diferencias, respectivamente. Se tiene asi, que el efecto sobre la tasa de crecimiento (
Y . a9z r11s oz g .
0= YH -1) de la inversién publica como proporcion del PIB (i) es igual a 0=
-1
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La inversion publica, impulsora del crecimiento. Para impulsar el crecimiento sos-
tenido de la economia colombiana, se requiere, entre otras acciones, un aumento
significativo de la inversién publica. En los ultimos afios el Estado colombiano ha
invertido un promedio de 3.6% del PIB* en infraestructura. Se estima que un ob-
jetivo de crecimiento de la economia del 6% requeriria duplicar este esfuerzo de
inversion, con tasas de alrededor del 7% por afio (ver Recuadro 2). Un ambiente de
mayor seguridad esta produciendo en el pais condiciones propicias para alcanzar
este objetivo en la medida en que los agentes publicos y privados incrementan su

acceso al territorio.

Esta agenda de crecimiento demandara ademas un pacto fiscal para conseguir
mayores recursos tributarios y lograr las metas de inversion publica proyectadas.
El nivel de recaudacién tributaria del Gobierno Central se ubica entre 14-15% del
PIB. Adicionalmente, los gobiernos subnacionales recaudan entre 2-3% del PIB, si-
tuando al ingreso tributario del Gobierno General en 16-18 puntos del producto.
Estos recursos estan por debajo del estandar internacional para economias simila-
res, que se ubica cerca de 5 puntos porcentuales por arriba de Colombia, y de paises
desarrollados que alcanzan un promedio de ingresos de 26% del PIB*. El pais reque-
rird aumentar sus ingresos tributarios para poder duplicar su inversién publica y lo-
grar estos objetivos de desarrollo. Una reforma tributaria integral, con el objetivo de
aumentar progresivamente los ingresos, permitiria mejorar la sostenibilidad fiscal y
generar los recursos de inversién publica que apuntalen el crecimiento econdmico.
Con este propdsito, sera conveniente y beneficioso que el pais acuerde un pacto fis-
cal en la direccion de una reforma tributaria compatible con el objetivo de invertir
en acelerar el crecimiento de la economia, mejorar la calidad de vida de la poblacién

y llegar al rango de pais desarrollado en el curso de tiempo de una generacion.

El sector privado, clave para el desarrollo de Colombia. Debido al tamaiio de los
desafios y al nivel de desarrollo, el sector privado debe jugar un papel importante
en la transiciéon de Colombia de pais de ingresos medios a pais de altos ingresos. El
aumento en la productividad dependera de la inversién y de la dindmica empresarial

y de una buena gobernanza empresarial. Una mayor movilidad social, expandiendo

15  Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2012a).

16  Fondo Monetario Internacional (FMI) (2013). Gobierno General incluye todos los niveles de go-
bierno, y excluye las cotizaciones sociales y los ingresos de capital.
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y consolidando la clase media, dependerd, en buena parte también, de la capacidad
del sector privado para absorber la fuerza laboral y disminuir las poblaciones mar-
ginadas de la economia y proporcionar los servicios y bienes de alta calidad deman-
dados por la poblacién'’. Para apoyar los objetivos identificados en la estrategia, las
operaciones del sector privado del Grupo BID se enfocaran en: (i) ofrecer financia-
miento a sectores donde las fuentes de capital nacional no satisfacen la demanda; (ii)
actuar en sectores no suficientemente atendidos por la banca y el mercado de capi-
tales como energia verde, innovacién, educacién, salud y los que proveen bienes y
servicios a grupos marginados como grupos de bajos ingresos, mujeres, y minorias;
(iil) agregar valor con conocimiento técnico, fomentar la innovacidn, y desarrollar
férmulas de financiamiento en moneda local; (iv) aplicar las mejores practicas so-
ciales y ambientales a los proyectos; (v) facilitar la transferencia de conocimiento
del Banco en la regién; y (vi) movilizar recursos financieros de terceros con el sello
de calidad del BID. En este documento se mencionan acciones de asistencia técnica
y financiamiento del Grupo BID que promueven y fortalecen la participacién del
sector privado en la region, y que pueden adelantar posibles apoyos, respaldando las

propuestas que se realizan en cada drea de politica estratégica para Colombia.

17 Para una presentacion en detalle sobre los retos y potencialidad del sector privado en Colombia y
el rol del Banco en apoyo del mismo, ver: BID (2015e).
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V. La propuesta estrategica:
objetivos y areas de politica

Los desafios que Colombia enfrenta limitan el crecimiento. La productividad se ve
estancada por: (i) limitada inversion en innovacidn; (ii) insuficiente financiamiento
al sector productivo; (iii) baja productividad de la agricultura; (iv) baja calidad de la
educacion; y (v) brechas cuantitativas y cualitativas de infraestructura en transporte
y desarrollo urbano. Las instituciones presentan también un reto para el desarrollo.
Los cuellos de botella que se destacan son: (i) la necesidad de una reforma tributaria
para aumentar los niveles de recaudacion y de inversion publica; (ii) la eficiencia y
calidad del gasto en inversién publica; y (iii) la eficiencia y calidad de la justicia. La
movilidad social es por tltimo un factor de primer orden para apuntalar el desa-
rrollo. Los principales retos sociales se presentan en: (i) la reduccion de la pobreza
moderada y la eliminacién de la pobreza extrema; (ii) altos niveles de informalidad
empresarial y laboral; (iii) la necesidad de consolidar un sistema de pensiones y

salud sostenible e inclusivo; y (iv) facilitar el acceso a servicios bésicos de calidad.

Objetivo. La Estrategia que se propone en este documento del Banco tiene por obje-
tivo apoyar las areas de politica que contribuyan en el corto y mediano plazo a lograr
la visién estratégica de llevar a Colombia a ser un pais de altos ingresos con movi-
lidad social en dos décadas. Para ello, se requiere enfrentar las vulnerabilidades del
pais con el fin de crecer de manera sostenida, mejorar sus niveles de productividad,
sus instituciones y lograr mayor movilidad social. En lo que sigue, se discute cada
area de politica con la evidencia de brechas, y se presentan propuestas para corregir
estas y alcanzar metas de desarrollo compatibles con el logro de la visién estratégica
propuesta por el Banco en un horizonte de corto, mediano y largo plazo. Las pro-
puestas estin acompaiiadas de una cuantificacién de costos fiscales en los casos en

que asi lo requieren.
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Areas de politica. Las restricciones que limitan el crecimiento de Colombia son
multiples, y constituyen lo que se puede denominar el costo pais. Sin embargo, estos
cuellos de botella se pueden consolidar en las tres dreas de politica estrechamente in-
terconectadas que se presentaron anteriormente: (i) productividad de la economia;
(ii) efectividad de la gestion publica; y (iii) movilidad social y consolidacion de la
clase media. Para reducir el costo pais e incrementar las posibilidades de crecimien-

to, se requiere un trabajo sostenido en el curso de los proximos veinte afios.
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V1. El desafio de la Productividad

Esta area de politica se focaliza en incrementar la provision de bienes publicos y
disminuir progresivamente subsidios, en una sociedad mas educada. La baja pro-
ductividad se debe a multiples factores. Algunos tienen que ver con las caracteris-
ticas de la fuerza laboral, otros con el grado de desarrollo y profundidad del sector
financiero, otros con la informalidad, incluso, con el modo en que se combinan los
factores de produccion. Causas de fondo importantes son también la exclusion so-
cial y la desigualdad (que afectan directamente el desarrollo del capital humano de
calidad), la infraestructura, el cambio climatico, los marcos institucionales y norma-
tivos y la inseguridad que experimentan algunos paises (CEPAL y BID, 2005). Datos
empiricos indican que aproximadamente la mitad de la disparidad de niveles de
ingreso y tasas de crecimiento entre paises se debe a diferencias en la productividad
total de los factores (Hall y Jones, 1999).

Por otro lado, es importante continuar con la politica de integracion para desa-
rrollar los mercados. Colombia mantiene un importante acceso preferencial con los
paises de la Comunidad Andina (CAN), y firm¢é acuerdos de libre comercio con Es-
tados Unidos y la Unién Europea en vigencia desde el 2012 y 2013, respectivamente,
sus principales mercados de destino. Asimismo, ha implementado acuerdos de este
tipo con Canada y la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), y ha suscrito
otros con Corea, Panamd, Israel, Costa Rica y la Alianza del Pacifico, que también

incluye a México, Pert y Chile.

Esta area incluye propuestas de politica y lineas de accion orientadas a: (i) estimu-
lar la innovacion y el desarrollo empresarial y agricola; (ii) lograr una educaciéon de
calidad y dar prioridad a la poblacién mas vulnerable; y (iii) elevar la calidad de la

infraestructura para disminuir los costos de transaccion y transporte de la economia.
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Incrementar la innovacion

La inversion en investigacion y desarrollo e innovacion es un factor critico de cre-
cimiento a largo plazo y no simplemente un resultado de ese crecimiento (BID,
2010). Los datos de los paises de la OCDE apuntan al hecho de que la inversion en
[+D da lugar al crecimiento de la productividad, en vez de lo contrario (Rouvinen,
2002). Estudios anteriores han concluido que la I+D explica hasta en un 75% las
diferencias en las tasas de crecimiento de la productividad total de los factores, una

vez consideradas las externalidades (Griliches, 1979).

Un ambiente competitivo genera incentivos a la innovacion. El ambiente competi-
tivo y los mercados abiertos son incentivos de enorme importancia en los procesos
de innovacién. Aunque no excluyentes de otros factores, las politicas que promue-
ven el crecimiento y el aumento de la productividad a través de la la investigacion y
desarrollo y la generacién y adopcién de nuevas tecnologias son mas efectivas en un
ambiente de mercados que estimulan la competencia (ver grafico 13). De acuerdo
con estandares internacionales, cuando se mide innovacién, Colombia se ubica en
el lugar 128 entre 144 paises, en tanto que en el ambiente favorable a la competencia
de mercado, se ubica en el puesto 136 de 144 paises'®. Entre los factores que explican
este rezago se encuentran: (i) bajos niveles de inversion en investigacion y desarro-
llo; (ii) falta de capital humano calificado y (iii) la complejidad del sistema nacional

de innovacion®.

18  Fuente: elaboracion propia en base a WEF (2014). El indice de competencia de mercado corres-
ponde al promedio simple de los valores de: Intensity of local competition y Extent of market
dominance. El indice de innovacién corresponde al promedio simple de: Capacity for innovation,
Quality of scientific research institutions, Company spending on R&D, University-industry collab-
oration in R&D y Availability of scientists and engineers.

19  BID (2014a). Las tasas de rentabilidad de la I+D siguen una curva en forma de U invertida, au-
mentando con la distancia respecto a la frontera tecnoldgica hasta llegar a cierto punto en el que
empiezan a descender y se tornan negativas para los paises mas pobres —fendmeno atribuido a
la falta de una masa critica de insumos complementarios para la innovacion, tales como capital
humano adecuado, infraestructura cientifica, desarrollo y modernizacion del sector privado y, en
general, complejidad y coordinacion del sistema de innovacién— (Goni y Maloney, 2014)
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Grafico 13. Innovacién y Competencia de Mercado
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Fuente: Célculos propios en base a WEF (2014).

La baja inversion en investigacion y desarrollo (I+D) afecta el potencial de cre-
cimiento. El nivel de gasto en I+D como proporcién del PIB fue de 0.22% en 2013
encontrandose muy por debajo del promedio de la OCDE (2.36%) y del nivel de
otros paises de similar ingreso por habitante de la regién latinoamericana (Brasil:
1.21% y Chile: 0.42%) (ver gréafico 14). La principal fuente de financiamiento es el
presupuesto publico, equivalente a 0.15% del PIB. En Colombia, la participacion del
sector privado en el financiamiento de I+D alcanza cerca de un 30%, lo que resulta
insuficiente si se compara con paises mas avanzados y en la frontera del conocimien-
to, en los cuales la participacion de las empresas supera el 60% (ejemplo: Finlandia,
Corea, Israel). Esta limitada participacién privada en el financiamiento de I+D se
relaciona con el tamafio de las empresas, en su mayoria pequefias y medianas, que
suele estar por debajo del nivel éptimo, impidiendo sacar partido de las economias
de escala (existe una alta correlacién entre un mayor tamafo de las empresas y un
mayor volumen de inversiones en I+D). El tamafio de las empresas afecta también
su capacidad de orientar esfuerzos a I+D por dificultades de acceso a financiamiento
(BID, 2014a).

20  Haltiwanger et al (2010); Kane et al (2010); Acs et al (1989); Audretsch et al (2003), indican que la
existencia de un sector emprendedor dindmico genera innovaciones, facilita la difusién de conoci-
miento, crea empleo y redunda en un mayor crecimiento econémico.
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Grifico 14. Gasto en I+D por Fuente de Financiamiento
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La disponibilidad del capital humano calificado para el sistema de innovacion es
limitada. Colombia cuenta con 346 investigadores por cada millén de habitantes, en
comparacion con los 4.712 de Espafia; 1.514 de Argentina, y 872 de Brasil (RICYT,
2014). El namero de investigadores, 0.3 por cada 1.000 trabajadores, se encuentra
por debajo del promedio regional de 1.1. Las empresas favorecen sistematicamente
estrategias de innovacién centradas en adquirir tecnologia existente, mas que en
promover la generacién endégena de nuevas ideas, descuidando asi la importancia

de desarrollar capacidades de investigacion para la absorcion de tecnologia.

La institucionalidad del sistema de innovacion es compleja y desarticulada, ob-
servandose muchos actores e insuficiente coordinacion entre ellos. Esto se ve-
rifica en la excesiva dispersién de programas de apoyo publico (OCDE, 2014a).
Adicionalmente, no existe separacion clara entre las funciones estratégicas de dise-
o y ejecucion de politicas; es decir, el nivel decisional politico y el de supervision
coexisten con el nivel de ejecucion dentro de las mismas instituciones (i.e. Col-
ciencias, MinComercio). El resultado es una muy limitada capacidad de checks and
balances y baja efectividad en la formulacién y coordinacion de las politicas, asi
como de su implementaciéon (BID, 2014a). En el Recuadro 3 y mas adelante, en la
nota de pie de pagina 22 se destacan iniciativas innovadoras en las que participan

el sector publico y privado y que marcan direcciones correctas en las que orientar
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la investigacion y el desarrollo e implantaciéon de nuevas tecnologias en el campo

empresarial y publico.

Recuadro 3. Red Nacional de Fibra Optica

El Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones ha
promovido la ampliacién de la infraestructura de fibra dptica existente en el

pais, conectando municipios, entidades publicas y ciudadanos.

En 2011, solo 325 municipios del pais tenian cobertura de fibra dptica (29%
del total). Dentro del plan se fij6 como meta para el 2014 llegar a 753 muni-
cipios. Dicho objetivo fue ampliamente superado en 2014, llegando a 1078
municipios, equivalente al 96% del total. Durante la ejecucién del proyecto
se instalaron mas de 15.000 km de fibra 6ptica, que dota al pais de una red
de transporte de alta velocidad que permite la prestacion de servicios de tele-
comunicaciones. Esta inversion potencia: (i) la penetracion de banda ancha,
(ii) el uso y la apropiacion de las TIC; y (iii) la generacién de contenidos y
aplicaciones. Una vez instalado el nodo de fibra 6ptica, se suministrara el ser-
vicio de banda ancha gratuito por cinco afios en 2.000 instituciones ptblicas
pertenecientes a los sectores educacion, salud, defensa y cultura, ubicadas en

los municipios beneficiarios.

Esta obra no solo es un ejemplo de inversion en infraestructura en innova-
cion, sino también de cooperacion entre el sector publico y el privado. Asi, el
Gobierno Nacional aporté un tercio de la inversion necesaria, en tanto que
los operadores privados aportaron el restante, quedando bajo estos tltimos
la responsabilidad de expansion, cobertura y comercializacion de los servi-
cios de telecomunicaciones (banda ancha, television, telefonia, y otros) en
cada uno de los municipios beneficiados. Asi mismo, con el fin de lograr un
compromiso de los municipios y lograr la concrecion del plan, se empoder6
a las autoridades locales del proyecto haciéndolos participes activos del plan

en su municipio.

Fuente: Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (2014).
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Propuestas. El desarrollo de mercados mds competitivos es una recomendacion en
muchas de las propuestas para las diversas dreas de la estrategia. Las siguientes son
acciones de politica sugeridas especificamente para estimular la innovacién: (i) au-
mentar progresivamente la inversion en el sector; (ii) aumentar la participacion del
sector privado con nuevos instrumentos financieros; (iii) desarrollar el capital hu-
mano de manera masiva; y (iv) reordenar la estructura institucional diferenciando

las funciones de estrategia, formulacién de politicas y ejecucion.

Aumentar progresivamente la inversion en el sector. Se deberia aumentar la inver-
sion total en 20 afios hasta alcanzar niveles cercanos a 2,3% del PIB (ver grafico 15).
De esta manera, Colombia se estaria equiparando con el promedio de los paises de la
OCDE y emergentes més dinamicos en la generacion y transferencia de tecnologfas.
Una asignacién entre recursos publicos y privados comparable a paises en la fron-
tera del conocimiento (Finlandia, Corea, Israel) seria un tercio (0.8% del PIB) con

recursos publicos y dos tercios (1.5% del PIB) con recursos privados.

Gréfico 15. Proyeccion de Gasto en I+D (% del PIB)
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Aumentar la participacion del sector privado con nuevos instrumentos financieros.
La experiencia internacional muestra modelos exitosos que promueven incentivos

e instrumentos financieros apropiados para el financiamiento de innovaciones,
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compartiendo riesgos entre el sector publico y privado. Existen experiencias de
financiamiento en la regién con lineas de crédito y capital de riesgo para apoyar
empresas y actividades innovadoras?. Adicionalmente, se pueden crear entidades
y fondos de inversion a riesgo exclusivamente dedicados a apoyar la innovacién
(Phelps et al Tilman, 2010), (Mazzucato, 2013), y (Rodrik, 2015) y desarrollar meca-
nismos de garantias orientados a incentivar al sector financiero privado para desa-
rrollar capital de riesgo. Aunque existe un incipiente ecosistema para la innovacion,
la oferta de tales productos financieros, particularmente en los mercados de capital
y de servicios no financieros complementarios es escasa dada la falta de experiencia
con estos instrumentos, limitadas bases legales e institucionales para su desarrollo y

aplicacién, y una cultura empresarial, en ocasiones, demasiado adversa a riesgos®.

Desarrollar el capital humano de manera masiva. Entre las prioridades en la asig-
nacién de recursos publicos para acelerar el crecimiento de la capacidad de investi-
gacién y desarrollo esta la formacién masiva de profesionales e investigadores. Uno
de los instrumentos apropiados para ello, con antecedentes exitosos en la region, es
la constitucién de un fondo para becarios universitarios, incluyendo posgrados en
universidades de alto rendimiento en el exterior. Adicionalmente, habrd que forta-
lecer instituciones académicas nacionales en la formacion de investigadores cienti-
ficos. El objetivo sera llegar a un nivel de investigadores y tecnoélogos similar al de
paises avanzados. Uno de los precedentes de estos programas fue el plan de becas
masivo de la Fundacién Gran Mariscal de Ayacucho en Venezuela, que gradué a
decenas de miles de estudiantes en prestigiosas universidades en los afios 70’s y 807.
En América Latina se han desarrollado programas similares en Brasil, que, a través

del programa Ciencia sin Fronteras, desde 2012 prevé enviar en cinco afios 100,000

21 Los ejemplos més cercanos estan en Brasil (BNDES) y Chile (CORFO). En Colombia ha iniciado
una serie de experiencias exitosas de colaboracion publico-privada y ha comenzado a experimen-
tar una via de financiamiento a través de Innpulsa, un programa financiado por Bancoldex, para
empresas con crecimiento extraordinario. A su vez, Bancoldex esta definiendo una estrategia de
apoyo a empresas de alto crecimiento, como base para una linea de financiamiento que la institu-
cion espera implementar progresivamente.

22 Colombia cuenta con casos de éxito en innovacion, entre los que se encuentran: (i) Ruta N (An-
tioquia): alianza entre los sectores publico, privado y la academia para financiar el desarrollo de
negocios innovadores en la ciudad de Medellin. (ii) Tecnnova (Antioquia): tiene por objeto pro-
mover las alianzas, el intercambio de informacion y la generacion de sinergias de las universidades
y centros de investigacion con las empresas de la region. (iii) Connect (Bogota): creada por empre-
sas y universidades de la region, y con apoyo del sector ptiblico para multiplicar la innovacién y el
emprendimiento en Bogotd y Cundinamarca (Gomez y Mitchell, 2014)
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estudiantes de ciencias a centros de excelencia del exterior; y Chile que a través del
programa Becas Chile, iniciado en 2008, ha estado enviando becarios a posgrados en
el exterior con una meta final de 30,000 estudiantes (Navarro, 2015). En el caso de
Colombia, el programa Generacion del Bicentenario es un esfuerzo significativo en
esa direccion, con una meta de 9,000 doctorados hasta el ailo 2019. El sector privado
nacional, con apoyo publico, aporta su esfuerzo a través de Colfuturo, que ha finan-
ciado 9060 becarios de maestria y doctorado entre de 1992 y 2014 en 775 universi-
dades. Para llegar en 10 afos a una meta de investigadores por millén de habitantes
cercana a Argentina, algo superior a Brasil, se requeriria formar aproximadamente
4000 nuevos investigadores por aflo, a un costo anual de US$350 millones, equiva-

lente aproximadamente a 0.1 puntos del PIB®.

Reordenar la estructura institucional diferenciando las funciones de estrategia, for-
mulacion de politicas y ejecucion. La separacion de las funciones de estrategia y
formulacién de politicas por un lado, y de ejecucién por el otro, permitiria hacer
seguimiento de la implementacién de manera mas eficaz, dejando de lado los poten-
ciales conflictos de interés en el proceso de autoevaluacion de agencias que cumplen
todas las funciones (BID, 2014a).

Financiamiento para el sector privado: aumentar el acceso
y reducir el costo del crédito al sector privado,
especialmente PYMES y empresas innovadoras

La relevancia del acceso al financiamiento y del desarrollo de los sistemas finan-
cieros como factor determinante de la dinamica de la productividad ha sido am-
pliamente documentada. La literatura ha provisto evidencia empirica acerca del im-
pacto positivo del desarrollo de los sistemas financieros en los siguientes aspectos:
(i) crecimiento econémico (Beck y otros, 2000; Rajan y Zingales, 1998), siendo aquel
una de las variables mas importantes para la convergencia econémica (Aghion y
otros, 2005); (ii) asignacidn del factor capital hacia los proyectos con mayores retor-
nos (Galindo y otros, 2007); y (iii) productividad total de los factores, incentivando

la innovacidn y la investigacion y desarrollo (Aghion y otros, 2010), facilitando el

23 Promedio de costo por becario estimado con base en costos de programas de becas financiados por
el BID.

[52]



El desafio de la Productividad

acceso a mercados y a segmentos de mayor valor agregado (Manova y Yu, 2012), y
atenuando el impacto de la volatilidad y los shocks macroeconémicos (Cavallo y
otros, 2013; Aghion y otros, 2005); (iv) en menores margenes de intermediacién

cuando la concentracion de mercado es menor (Asli et al, 1998).

Elacceso a crédito empresarial esta limitado. En Colombia, mientras que las MIPY-
MEs representan el 99% de las empresas, el 80% del empleo privado y el 35% del PIB,
estas empresas solo reciben el 14% de los créditos comerciales. Al finalizar el afio
2013, un total de 186,218 firmas comerciales fueron objeto de un crédito comercial
y solo 6,858 empresas tuvieron la posibilidad de acceder a un microcrédito. El acceso
a financiamiento es un obstaculo para el desarrollo, en particular de las pequenas
empresas (OCDE, 2013) (ver grafico 16). Entre las causas mas importantes de esta
limitacién, se encuentran las escasas garantias admisibles y el débil cumplimiento de
los contratos** que aumentan la aversion al riesgo de los bancos y reducen la oferta
de crédito®. En este sentido la banca publica puede jugar un papel importante para

fomentar y facilitar el acceso a crédito®.

El costo del crédito en Colombia es alto comparado con el de otras economias
emergentes. De acuerdo con la informacion del World Development Indicators, los
margenes de las tasa de interés (diferencia entre la tasas activa y pasiva promedio)
supera el 6% en Colombia. Este indicador bordea el 4% en Chile y se encuentra muy
cercano al 3% en otras economias emergentes similares al pais. Esta situacion es
causada en parte por: (i) las distorsiones que generan los costos asociados a las in-
versiones forzosas (como los titulos de desarrollo agricola-TDA) y el impuesto a las

transacciones financieras?; (ii) la carencia de instrumentos financieros adecuados

24  Colombia se encuentra en el puesto 85 de 144 en el indicador de Indice de derechos legales del
sistema financiero, de acuerdo al WEE Chile se encuentra en el puesto 63 y Corea en el 29.

25  Eslava and Meléndez (2009). Galindo y Micco (2007) encuentra que la debilidad de la proteccién
alos acreedores induce sobrerreaccion de los mercados de crédito a choques exdgenos.

26  Una hipdtesis a estudiar en el futuro seria analizar si existen barreras de entrada en el sistema fi-
nanciero que pudieran limitar el acceso al financiamiento por la menor oferta de crédito resultante.

27  Por ejemplo la cartera agricola de la banca comercial que representa 7.7% de la cartera total, y 5%
de las captaciones de los bancos, tuvo una remuneracion real negativa en 2014 de cerca de 2.5%.
Adicionalmente el costo de oportunidad de esta cartera representa el 11.6% de la utilidad total de
los bancos ese afo (estimaciones propias basadas en datos de Finagro). Galindo y Majnoni (2006)
por su lado calculan que las inversiones forzosas y el impuesto a las transacciones financieras ex-
plican 3.5 puntos del margen de intermediacion.
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para mitigar riesgos®; y (iii) el alto grado de concentracién de las entidades financie-
ras de Colombia, donde se observa que el 67% de los activos de los establecimientos
de crédito se concentra en los tres principales grupos.

Grafico 16. Financiamiento al Sector Productivo
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Las instituciones financieras deben jugar un papel central para el financiamien-

to del desarrollo productivo. La evidencia empirica para Colombia indica que la

28  Se carece de mercados secundarios, con excepcion de la cartera hipotecaria.
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banca publica de desarrollo puede cumplir un rol fundamental para mejorar el acce-
so al financiamiento, no solo ofreciendo recursos para inversiones productivas, sino
también mejorando las condiciones que incentiven y viabilicen la inversion privada
(por ejemplo, a través de fondos publicos de garantia y esquemas de financiamiento
de asociaciones publico-privadas). Eslava, et al (2012) encuentran que el crédito de
Bancoldex, actuando como una entidad de segundo piso, mejora el acceso de las em-
presas beneficiarias, en términos de menores tasa de interés, mayores montos y me-
jores plazos, y aumenta el nimero de intermediarios con los que las empresas tienen
relaciones crediticias®. Existen también oportunidades por parte de instituciones
financieras privadas para aumentar su oferta de crédito en mercados sub-atendidos
y segmentos nuevos, como proyectos verdes. En adicion a las iniciativas que aumen-
tan fondeo, es importante que se fomenten mejoras en la demanda de crédito; por
ejemplo, a través de asistencia técnica para mejorar las destrezas empresariales de
las PyMES.

Propuestas. Las siguientes son las acciones de politica sugeridas: (i) desarrollar po-
liticas activas que favorezcan un mejor acceso al financiamiento; (ii) mejorar las re-
gulaciones y normativas para estimular la reduccién de los margenes de intermedia-
cién y (iii) aumentar la utilizacién de los bancos de desarrollo y otras instituciones

financieras a través de mecanismos de fondeo de segundo piso.

Desarrollar politicas activas que favorezcan un mejor acceso al financiamiento. Los
sistemas de garantias son un mecanismo adecuado de politicas activas que pueden
incentivar el acceso al financiamiento y la reduccién de sus costos. Las garantias
publicas reducen el riesgo del prestamista, aunque no necesariamente aumentan la
disposicion de los prestatarios a pagar. Los sistemas de garantias reciprocas, que
combinan miembros patrocinadores que ofrecen garantias con miembros partici-
pantes que ofrecen y reciben garantias, han comenzado a difundirse en la regién
y pueden ser adoptados en Colombia, incluyendo ventajas fiscales para los patro-
cinadores. Estos sistemas han sido adoptados en Argentina y Chile, con diferentes
modalidades. En Chile, se utilizan incentivos financieros como los préstamos de

largo plazo de CORFO, para favorecer la cobertura y el desarrollo horizontal de los

29  Varios programas de Bancoldex han permitido incrementar la inversion y la productividad de las
pymes (Eslava et al. (2012) Meléndez y Perry (2010)).
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sistemas de garantias reciprocas®. Respecto al incumplimiento de los contratos, es
necesario asegurar los derechos de los acreedores mediante mayor efectividad de la

accion judicial.

Mejorar las regulaciones y normativas para estimular la reduccion de los mdrgenes
de intermediacion. El costo de los préstamos bancarios se puede reducir impulsando
politicas activas que reduzcan los costos de inversiones forzosas y el impacto sobre
costos del impuesto a las transacciones financieras. Se propone también impulsar
el desarrollo de los mercados financieros secundarios que favorezcan la creacién
de instrumentos para mitigar el riesgo de crédito y estimular la oferta de servicios

financieros que aumenten la competencia en el sector.

Aumentar el acceso al crédito a través de mecanismos que estimulen la oferta y de-
manda de crédito. El papel de los bancos de desarrollo, a través de operaciones de
segundo piso, y de las entidades financieras publicas en la reduccién de los costos
de fondeo de los bancos es eficaz cuando se orientan al financiamiento de proyec-
tos con externalidades positivas, de modo que permiten poner estas inversiones en
la escala adecuada con un menor costo de capital®. Conjuntamente es importante
promover la provisién de servicios no financieros orientados a mejorar las destrezas
empresariales, a sectores sub-atendidos como las PYMES para mejorar su acceso
al crédito. En el Recuadro 4 que sigue se describen instrumentos y acciones que ha
puesto en marcha el Sector Privado del Grupo BID para favorecer el acceso al crédi-
to de las empresas y distintas formas de asistencia técnica y asesoria que se utilizan

para acompanar su crecimiento.

30  Ver Crespi et al. (2014).

31  Las intervenciones de Bancoldex orientan el crédito a proyectos productivos que ya cuentan con
antecedentes exitosos y requieren escalar sus inversiones y aumentar su presencia y participaciéon
en el mercado.
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Recuadro 4. El Sector Privado del Grupo BID atiende
diversas necesidades de las empresas

El sector privado del Grupo BID cuenta con instrumentos que atienden las
necesidades de empresas de varios tamafos y niveles de sofisticacion. Las
necesidades financieras de las empresas varian dependiendo en su fase, ac-
tividad, perfil de riesgo y sofisticacion. El BID brinda productos que apoyan
firmas j6venes hasta firmas grandes y establecidas. Nuevas firmas requieren
financiamiento que implica mas riesgo. Mientras, grandes firmas frecuente-
mente requieren deuda de valores grandes que lleva menos riesgo de crédito.
Por eso, el Grupo BID puede acompaiiar el crecimiento de una empresa ofre-
ciendo distintas formas de asesoria que son apropiadas para su fase de desa-
rrollo. En términos de inversionista, el sector privado del Grupo BID puede
actuar ofreciendo capital a riesgo como inversionista angel (capital semilla y
start-up); y aportando venture capital. En fases empresariales mas maduras
ofrece financiamiento de deuda bajo la forma de préstamos, garantias, equity
y apoyo en ofertas publicas. También, se proporciona financiacién de pro-
yectos de infraestructura (project finance) y lineas de crédito a la banca para
canalizar crédito a sectores estratégicos no suficientemente atendidos. Igual-
mente, apoya el desarrollo de mercados de capitales, como fuentes de crédito
y movilizacién de recursos de ahorro nacional como los fondos de pensiones.
Finalmente, el sector privado del Grupo BID tiene un compromiso de canali-
zar crédito a areas estratégicas para desarrollar mercados incipientes y atraer

inversién privada adicional.
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Desarrollo Agricola: aumentar
la productividad y expandir la frontera

La agricultura tiene la capacidad de ejercer miltiples funciones para el desarro-
llo y en Colombia tiene una importancia central en la estrategia de crecimiento.
Dichas funciones tienen que ver con el crecimiento econdémico, la sostenibilidad
ambiental, la reduccién de la pobreza y del hambre, y el logro de mayores niveles
de equidad y de seguridad alimentaria (BID, 2013b); (Perfetti, et al., 2013); (Foster,
etal, 2010) y (Dewbre, et al., 2011). El sector rural colombiano se asienta sobre 22
millones de hectareas de tierra cultivable, de las cuales solo 5.3 millones se culti-
van. A su vez, 38.8 millones de hectareas actualmente se utilizan para el pastoreo
y la ganaderia extensiva, y solamente 477.575 hectéreas para explotacidn forestal
(IGAC, 2012). Ademas de su contribucién al PIB, el sector agricola es intensivo en

mano de obra y es central en la estrategia de desarrollo rural de Colombia.

Sin embargo, a pesar de su potencial, el sector agricola colombiano esta estancado.
La participacion del PIB agropecuario en el PIB total, pasé del 9% en el afio 2000 al
6.2% en 2014 (DANE, 2014a). Mientras que la economia ha venido creciendo en la
ultima década y media a una tasa promedio de 4.4% por aflo, el sector agropecua-
rio lo ha hecho a una tasa del 2.5% anual. A su vez, al observar el comportamiento
del crecimiento de la PTF en la agricultura, comparandolo con el de varios paises
de la regién, Colombia es el que ha tenido el peor desempeiio (IFPRI, 2014). El
crecimiento de la PTF agricola en Chile y Pert ha ido en aumento en el periodo
2006-2011 con respecto a 2001-2005, y es seis y siete veces superior a la de Colombia
(ver grafico 17). A nivel mundial se observa también un crecimiento del valor del
producto agricola por unidad de tierra a razén del 1.5% por aflo entre 1990 y 2009.
Para América Latina el crecimiento ha sido de 1.9% (con 3% para Brasil, 3.2% para
Chile y 4.5% para Pert), y en Colombia, en cambio, esta tasa ha sido del 0.2%. Una
tendencia andloga se registra en términos del valor agregado agricola por trabajador.
A nivel mundial, el producto del trabajo crece a una tasa media anual del 1.6% entre
1990y 2010, mientras que en América Latina es del 2.6% (en Brasil crece a razén del
4.8%, en Chile al 3.1% y en Perti al 2.9%), y en Colombia en cambio ha decrecido a
una tasa media de 0.4% (DNP, 2014a). Entre 1990 y 2011 el valor de la produccién
agricola creci6 1.3 veces frente a la duplicacion y triplicacion experimentada en Bra-

sil y Perti respectivamente.
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Grafico 17. Crecimiento de la PTF en Agricultura
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Fuente: International Food Policy Research Institute 2013.

En los presupuestos sectoriales prevalecen los subsidios en lugar de los bienes pu-
blicos. Las asignaciones presupuestarias al sector en 2013 han sido equivalentes al
6% del PIB agropecuario. A su vez, en la tltima década hubo un cambio en la com-
posicién del gasto, caracterizado por el aumento en los subsidios directos a costa
de las inversiones en desarrollo rural. Asi, el gasto publico sectorial se concentra en
subsidios en un 90%, en lugar de bienes publicos sectoriales a los cuales se dedica
solo el 10% del presupuesto® (ver grafico 18). En otros paises de la region se invierte
a un promedio de 50% en bienes publicos que dan soporte a la produccion. A su
vez, la calidad de la provisiéon de bienes publicos es baja*. A titulo de ejemplo, la
calificaciéon promedio de Colombia sobre los servicios de sanidad animal es un 40%

inferior ala de Chile y un 31% mas baja que la de Brasil**. Adicionalmente, mientras

32 Los bienes publicos se refieren principalmente a infraestructura rural, servicios de sanidad animal
y vegetal, asistencia técnica, entre otros.

33 Lasevaluaciones de Criar, un programa que proporciona vales para acceso a la adopcion de tecno-
logias, muestra impacto significativo de la provision de este tipo de bien ptiblico sobre la produc-
tividad de los pequenos agricultores (Salazar et al. 2015)

34  De Salvo (2014), indice de la Organizacién Mundial de Sanidad Animal basado en estadisticas
nacionales y en interaccién con productores y funcionarios publicos.
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que en Brasil y Chile el gasto en investigacion publica agricola es cercano al 1.5% del

PIB sectorial, en Colombia solo se invierte el 0.6% del PIB sectorial®.

Grafico 18. Distribucion del Gasto Publico en Agricultura

100% -
90%

80% -
70% -

60%
50% -
40% -
30%

20% +

10% -

0% -

w o w (%] [a's [a's o = oc
8 e > o % s B £ & 35 8 8 = S s S £ O
[ (%) Bienes publicos I (%) Apoyos fiscales directos

Fuente: BID (2013b).

La inseguridad juridica sobre los derechos de propiedad inhibe la inversion. La
inseguridad juridica sobre la propiedad de la tierra ha obstaculizado las transaccio-
nes y la inversion en actividades agropecuarias y forestales. No solo existe una gran
discrepancia entre la vocacion y el uso del suelo, sino que existe un gran nivel de
concentracion de la propiedad rural (Gini de 0.84 por propietarios (IGAC, 2012))
explicado por las dinamicas historicas, las rigideces en los mercados de tierras, los
incentivos a acumular tierras improductivas y el conflicto armado. A esto tltimo
hay que agregar la informalidad de la posesion de la tierra. En Colombia las apro-
piaciones ilegales de grandes extensiones de tierra y la existencia de derechos indo-
cumentados e informales, han sido procesos que vienen de antigua data, activados

ademas por el desplazamiento forzado de la poblacién rural. La inseguridad de los

35  Colombia registra el cuarto mas bajo porcentaje de investigadores agropecuarios afiliados a entida-
des estatales y el mas bajo porcentaje de investigadores afiliados a entidades de educacion superior.
De la misma forma, el porcentaje de investigadores agropecuarios con titulo de doctorado es uno
de los mas bajos de la region. Finalmente, la razén de intensidad de investigacion (gasto en inves-
tigaciéon como proporcion del PIB agropecuario) en Colombia para 2006 era comparable a la de
Honduras e inferior a la del conjunto de los 15 paises considerados de América Latina considera-
dos en la comparacion de estos indicadores. Fuente: DNP (2014a).

[60]



El desafio de la Productividad

derechos de propiedad desincentiva las inversiones de largo plazo que generalmente
se relacionan con el mejoramiento y la adecuacién de la tierra. Ademas, la insegu-
ridad de los derechos de propiedad restringe el acceso a otros servicios, como los
seguros (FAQ, 2012)%.

El acceso a servicios financieros por parte de los productores sigue siendo limi-
tado. El mercado de crédito suele excluir a los pequefios productores debido a los
costos de transaccidn relativos a la prestacion de los servicios financieros en zonas
rurales. La falta de acceso a crédito formal y el alto costo en los mercados informales
de crédito, son factores que limitan la inversion en las fincas (FAO, 2012). A pesar de
ser mayoria (Perfetti, et al., 2013), la cartera bancaria de los pequefios productores
representa el 31% de la cartera total y pertenece primordialmente al Banco Agrario.
El crédito al sector agricola apenas alcanza el 32% del PIB sectorial, dieciocho pun-
tos por debajo del ya rezagado crédito al sector privado en general (BID, 2014d).
El 38% de los productores agropecuarios tiene acceso a crédito (Estrada, 2014) y
solo el 33% de los micro, pequefios y medianos productores del sector agropecuario
acceden a microcréditos y el tamafio promedio de los créditos no supera los US$
2.000%. La precaria infraestructura, los problemas de seleccién adversa y los pocos
incentivos en las entidades financieras a tomar la tierra de un pequeno agricultor

como garantia de un crédito, reflejan algunas de las dificultades existentes.

Propuestas. El aumento de la productividad en el sector agropecuario es indispen-
sable para el crecimiento econdmico. Para lograr estos objetivos se propone: (i)
orientar el gasto del gobierno hacia los bienes publicos; (ii) regularizar los titulos de
propiedad y dinamizar el mercado de tierras; y (iii) extender la oferta de crédito y el

financiamiento privado.

36  Gafaro et al., 2012. En Colombia se encontraron correlaciones entre acceso a las tierra, estructura
de tenencia y nivel de bienestar de los hogares rurales, asi como consumo y propiedad formal. Asf
mismo, entre el tipo de tenencia y las decisiones de produccion e indirectamente, dado el acceso a
crédito e inversion, con la productividad.

37  Segun los datos de Finagro, al cierre de 2013 el flujo de los créditos concedidos por esa entidad que
ascendio a $6.9 billones (utilizando los recursos de los TDA) representé tan solo 17.6% del PIB
agropecuario de ese afio. A pesar del bajo costo del fondeo con TDA que obtiene Finagro y que le
permiten redescontar a tasas subsidiadas, de DTF - 3.5 para pequeios productores y de DTF + 1
para los demas, el acceso al crédito sigue restringido.
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Aumentar la inversion en el sector y orientar el gasto hacia los bienes piiblicos. Una
politica de crecimiento sustentada en el desarrollo del sector primario y de la inclu-
sién productiva de la pequefia economia campesina requiere eliminar progresiva-
mente los subsidios y volcar la asignacion de recursos a los bienes publicos relacio-
nados con los objetivos de aumento de la productividad (infraestructura de caminos
vecinales, centros de acopio, extension agropecuaria y redes de informacién sobre
mercados y precios) que lleven a una expansion de la frontera agricola®. En materia
de infraestructura de vias terciarias, las estimaciones realizadas por el Banco permi-
ten concluir que solamente el 25% de la red terciaria se encuentra en buen estado®.
La puesta en marcha de nuevos distritos de riego en el 30% de las nuevas dreas cul-
tivables en un periodo de 20 aflos tiene un costo estimado de US$15.000 millones
(40% recursos publicos). La incorporacion de estas nuevas areas de desarrollo agri-
cola requerira inversion publica en servicios de asistencia técnica, acueductos rura-
les, vivienda, electrificacién rural, educacion y salud. Se calcula una inversién anual
para estas nuevas areas (durante los préximos 20 afios) del orden de 100 millones de
ddlares por ano; es decir, un total de US$2.000 millones para todo el periodo. En el
Recuadro 5 se describen lineas de accion y proyectos ejemplares que se han puesto
en marcha con el apoyo del Grupo Privado del BID, orientados a aumentar y moder-
nizar procesos de produccién en industrias procesadoras y mejorar la eficiencia de
las cadenas de valor en la produccién y comercializacién de productos, consistentes

con la propuesta que se acaba de sintetizar.

Regularizar los titulos de propiedad y dinamizar el mercado de tierras. Para aprove-
char de manera 6ptima el potencial productivo habria que: (i) regularizar y forma-
lizar los derechos de propiedad de la tierra; (ii) dinamizar los mercados de tierras,
entre otros, a través de la actualizacion del catastro rural y el cobro del impuesto
predial, incluyendo un gravamen que castigue la tierra improductiva; y (iii) impul-
sar procesos de ordenamiento territorial para evitar los potenciales conflictos entre

agricultura, mineria y medio ambiente.

38  FanyChang-Kang (2006) encuentran que la inversién en caminos rurales tiene un efecto multipli-
cador de 1.57 en las ganancias en productividad.

39  Laestimacion de inversion en vias terciarias se incluye mas adelante en la seccion sobre desarrollo
de infraestructura.
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Recuadro 5. El Sector Privado del BID en sectores
del Agro, Social y Medio Ambiente

Oportunidades Proyectos ejemplares

Las operaciones SGS ofrecen asistencia
técnica a sus clientes para mejorar

las relaciones con comunidades
locales lo cual beneficia al cliente y

a la poblacion, especialmente en los Klabin (BR-L1404). El BID financi6 (5150
segmentos de la poblacién que son millones) la construccion y operacion

Alpsoyo tradicionalmente marginados. La de una nueva planta de celulosa

: v-ecltor participacion de las operaciones SGS | conforme a salvaguardas medio

NCI)C; y implican el uso de las salvaguardas ambientales. La empresa trabajé con

A € bm sociales del BID, las cuales generan comunidades locales para proveer
mbiente confianza con actores relevantes. empleo, infraestructura, y servicios

Frecuentemente se realizan proyectos | sociales.
agricolas en ecosistemas sensibles. Las
practicas del BID mitigan los riesgos
medioambientales, las cuales mejoran
la sostenibilidad del proyecto.

Inversiones en etapas estratégicas de
i . Productores de Mango (HA-M1034).
las cadenas de valor agricolas tienen 5 )
o ) El FOMIN otorgé $3 millones para
la posibilidad de beneficiar a muchos . T
Cadenas de ~ ) mejorar la eficiencia de la cadena de
pequenos y medianos productores.
Valor . valor para productores de mangos en
EI BID puede llevar su experiencia » .
. ) Haiti. El proyecto espera beneficiar a
internacional para crear cadenas ) -
15.000 agricultores y sus familias.

eficientes y de alto impacto.

Extender la oferta de crédito y el financiamiento privado. Tanto en lo que tiene que
ver con el aumento de la oferta de crédito, como con la inversién privada y la incor-
poracion de capital de riesgo en la actividad agropecuaria, un factor fundamental es la
existencia de derechos de propiedad claramente definidos y aplicados en igualdad de
condiciones a todos los agentes econdmicos. Para ello es necesario fortalecer las institu-
ciones judiciales dedicadas a garantizar el cumplimiento de los contratos y los derechos
de los acreedores. Adicionalmente, se deberian impulsar y extender los mecanismos
especiales de garantias como el del Fondo Agropecuario de Garantias para que puedan
alcanzar economias de escala en el manejo de los riesgos; incorporando los procedi-

mientos de calificaciones de crédito y otras técnicas de evaluacion del riesgo crediticio.
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Lograr una educacion de calidad
y dar prioridad a la poblacion mas vulnerable

La educacion tiene un impacto directo en la productividad y en los ingresos de
los individuos y, en consecuencia, en el crecimiento econémico de los paises. La
literatura que vincula la escolaridad (numero de afios o niveles educativos comple-
tados) con mayores niveles de productividad e ingresos individuales y sociales, tiene
una larga data (Becker, 1964; Mincer, 1974; Hill et al., 2005; Dogarawa, 2011). La
evidencia internacional reciente indica que la calidad de la educacién, medida por
los resultados de aprendizaje en pruebas internacionales, es uno de los factores que
explican la relacion positiva entre la educaciéon y el desarrollo econémico de los
paises (Pritchett, 2001; Hanushek and Woessman, 2009). Adicionalmente, tanto las
competencias basicas, como las de alto nivel, se relacionan con el crecimiento eco-
némico (Hanushek & Woessmann, 2009)*. La OCDE, por su parte, identifica que
para Colombia, la calidad educativa estd frenando la acumulacién del capital huma-
no y el crecimiento del pais (OCDE, 2013).

En las dltimas décadas, la sociedad colombiana ha hecho esfuerzos significativos
por aumentar la escolaridad de la poblacién. El 80.5% de los nifios de 4 y 5 ailos
asisten al preescolar. La cobertura de los primeros seis afos de educaciéon basica
alcanza al 96.7% de los nifios y la escolaridad promedio pas6 de 6.7 afios en 2000
a 7.4 en 2012 (poblacion de 25 a 64 afios). Entre 2005 y 2013 la cobertura neta de
educacién secundaria urbana pasé de 82% a 84%, mientras que la rural pas6 de 36%
a52%. A su vez, en zonas urbanas, el 76% de la matricula oficial es atendida en esta-
blecimientos educativos que funcionan en doble jornada, mientras que en las zonas

rurales dicho porcentaje es 23%.

No obstante, el gasto educativo, aunque haya aumentado, es inferior a las nece-
sidades. Entre 2000 y 2013, el gasto publico en educacion preescolar, basica y me-
dia como porcentaje del PIB pas6 del 2.8% al 3.4%. Esta tendencia ha continua-
do durante los ultimos afios, llegando el presupuesto de Educacién en 2015 a ser

mayor que el presupuesto asignado al drea de Defensa (3.8%). No obstante, en la

40  Las competencias bésicas se refieren a las competencia matematicas. Las de alto nivel se vinculan
con las habilidades cognitivas como destrezas de lectura, matematicas o ciencia y habilidades so-
cioemocionales relacionadas con los rasgos de personalidad.
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educacién preescolar el gasto por alumno en délares PPP es casi la tercera parte del
de la OCDE, y solo el 20% en el caso la educacién primaria y secundaria (OCDE,
2014b). El 23% de los docentes no usan o no cuentan con materiales en aula. En tér-
minos del PIB, Colombia hace un esfuerzo similar al de LAC-5 y algo menor que el
80% del gasto de la OCDE. Las pruebas estandarizadas del Programa Internacional
de Evaluacién de los Alumnos (PISA) se encuentran muy por debajo de los paises
que destinan recursos similares en términos del gasto educativo con relacion al PIB.
La brecha de eficiencia respecto a este grupo de paises es 23%, y en términos de su

posicionamiento Colombia ocupa el puesto 63 entre 65 paises (ver grafico 19).

Ademas existen deficiencias en la calidad educativa y en especial en zonas rurales.
A pesar de los avances en cobertura la calidad es insuficiente, con bajos niveles de
aprendizaje en competencias basicas. Las pruebas estandarizadas nacionales (SA-
BER*) dan cuenta que el 52% y el 58% de los nifos de tercer y quinto grado, respec-
tivamente, no adquieren las competencias minimas en lenguaje para su grado. Este
patrén se mantiene a lo largo de la trayectoria escolar hasta el grado noveno, en el
que el 58% de los jovenes tampoco alcanzan dichas competencias. Los jévenes rura-
les logran puntajes por debajo de los urbanos en los distintos niveles socioeconémi-
cos. La diferencia entre los estudiantes rurales y quienes se encontraban en el cuartil
superior de la distribucion del promedio nacional, fue de 74 puntos en matematicas
(417 Vs. 343), lo que practicamente implica dos afos adicionales de escolarizacion.
En promedio, la reprobacién en primer grado afecta a casi uno de cada diez estu-
diantes del area urbana (9%) y a uno de cada ocho (13%) del 4rea rural. Sia esto se le
suma la desercion, el fracaso total en primer grado (reprobacién + desercién) ronda
el 14% en el area urbana y el 19% en el area rural. Estos resultados se materializan en
una oferta laboral inadecuada®. La calidad docente insuficiente, la baja prevalencia
de la jornada unica, y baja inversion explican estas brechas (Hanushek y Rivkin,
2012; Hanushek 2011; Rivkin, Hanushek, y Kain, 2005 y BID, 2013).

41  Las pruebas SABER son aplicadas por el Instituto Colombiano para la Evaluacion de la Educacion
(ICFES).

42 OCDE (2013). Asi, el 44% de las empresas colombianas consideran como una barrera importante
la falta de una fuerza laboral adecuadamente formada, contra un 14% en los paises miembros de la
OCDE.

[65]



Colombia - Hacia un pais de altos ingresos con movilidad social

Grafico 19. Gasto Publico y Calidad de la Educacion
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2014d).
Nota: PISA corresponde a la calificacion promedio nacional de la prueba de mateméticas.

La calidad de los docentes es deficiente y su asignacion social y territorial inequi-
tativa. Los estudiantes de bachillerato que eligen la carrera docente para continuar
sus estudios universitarios, suelen tener menores niveles en las competencias bésicas
de matemiticas y lenguaje. Cerca del 20% de los estudiantes que ingresan a carre-
ras relacionadas con ciencias de la educacién, se encuentran en el 30% mas bajo de
la distribucién de resultados en SABER 11 (Garcia S, Maldonado, D, y Rodriguez,
C., 2014). Esta situacion se presenta por dos razones, entre otras: (i) bajo nivel de
remuneraciones de los docentes® y (ii) las facultades de educacion y las escuelas nor-
males tienen, en su mayoria, insuficiente nivel académico (Garcia S., Maldonado C.,
Perry Rubio G., Rodriguez ., Saavedra Calvo E., 2014). El primer factor desincentiva
a los mejores estudiantes a entrar en la carrera, debido a su expectativa de mejores
ingresos. El segundo factor facilita el ingreso a la carrera a estudiantes con dificulta-
des de rendimiento académico. Ademas de las deficiencias en la formacion inicial de

los docentes, se observa también una inequitativa asignacién y administracion del

43 La evidencia indica que los docentes colombianos estdn remunerados por debajo de sus pares de
otras profesiones similares. La desventaja se acerca al 20% en promedio y en el caso de los docentes
hombres alcanza un 30% menos de salario respecto a profesionales de ocupaciones similares (9%
para las mujeres). Ver Garcia S, Maldonado, D, y Rodriguez, C. (2014).
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recurso docente. La asignacion de las vacantes se realiza segtin el puntaje obtenido en
la prueba de ingreso a la carrera docente y el proceso le permite, a quienes obtienen
los mejores puntajes, elegir las instituciones en las que desean trabajar. Debido a esto
ultimo, el nivel educativo de los docentes varia entre los diferentes departamentos del
pais, con marcadas diferencias en el indice de profesionalizacién (Pifieros, 2010). Por
otra parte, el régimen de compensaciones y los sistemas de incentivos vigentes carecen
de mecanismos efectivos que reconozcan los conocimientos, el desempeiio en aula y
las mejoras en los aprendizajes de los estudiantes a su cargo. Tampoco reconocen en
forma efectiva los riesgos y condiciones particulares en las que ejerce el docente, tales
como el grado asignado, la ruralidad, las situaciones de violencia en el territorio, la
diversidad y vulnerabilidad de la poblacién estudiantil por atender (Fundacién Com-
partir, 2014).

La implementacion de la jornada completa es limitada. Barrera et al. (2012) y Bo-
nilla (2011) resaltan las inequidades existentes en cuanto a la jornada escolar a la
cual asisten los estudiantes en Colombia. Aunque la Ley General de Educacién de
1994 en su articulo 85 establece que la educacion publica se debe ofrecer en una
unica jornada, en su gran mayoria los establecimientos educativos oficiales operan
bajo un esquema de doble o incluso triple jornada: solo 12% de los establecimientos
en primaria y 11% en secundaria y media ofrecen jornada completa. La evidencia
internacional y nacional demuestra que una jornada escolar més larga mejora los in-
dices de eficiencia educativa y tiene repercusiones positivas adicionales en aspectos
como embarazo adolescente y crimen juvenil (Barrera 2012, Garcia S, Maldonado,
D, y Rodriguez, C., 2014). Entre las principales causas de esta situacion se encuentra

la insuficiencia de recursos publicos para ampliar la infraestructura escolar.

Propuestas. Frente a estos retos se sugiere: (i) aumentar la inversién en educacion
y garantizar el uso eficiente y equitativo de la misma; (ii) promover el desarrollo

docente y (iii) establecer progresivamente la jornada tnica.

Aumentar la inversion en educacion y garantizar el uso eficiente y equitativo de la
misma. Se estima que los recursos necesarios para lograr un nivel en educacién que

alcance un nivel minimo de calidad, medido por pruebas internacionales, seria de
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1.3% anual del PIB*, representado en nueva infraestructura y gasto corriente asocia-
do. Esto implica empezar por proveer un andamiaje basico y minimo para las escuelas
y los docentes con mas bajos rendimientos. La inversion en la expansion de la jornada
unica y la implantacién de incentivos para mejorar la asignacion de docentes, dando
prioridad a las areas rurales y departamentos de mayor indice de pobreza, como en las

zonas del Caribe y del Pacifico, son piezas fundamentales de este andamiaje.

Promover el desarrollo docente. Las intervenciones deben estar dirigidas a la implemen-
tacion de una politica para atraer, desarrollar y retener los mejores docentes. La pro-
puesta se orienta hacia el mejoramiento de los programas de licenciatura ya existentes y
la creacién de programas de nivelacion para profesionales no licenciados que ingresan a
la planta docente. Con el fin de que la docencia sea una profesion atractiva, es necesario
nivelar progresivamente los salarios de los docentes, de tal manera que se comparen
con otras profesiones competitivas. Previo al ingreso a la carrera docente, se propone
crear un sistema de becas para los estudiantes con mejores puntajes en las pruebas SA-
BER 11 que sean admitidos a programas de licenciatura que cuenten con acreditacion
de calidad. El programa incluiria un subsidio de sostenimiento para estudiantes con
ingresos bajos (condicionadas a la culminacién del programa y la permanencia en el
servicio docente). Los incentivos durante el servicio docente pueden distribuirse por un
indicador de resultados en pruebas estandarizadas de los estudiantes y parte de estos in-
centivos pueden ser entregados a las escuelas. Por otro lado, para corregir la distribucién
territorial y social de maestros, se pueden establecer incentivos directos a los mejores

docentes. La experiencia internacional muestra los beneficios de estos estimulos®.

Establecer progresivamente la jornada tinica. La jornada unica es central para me-
jorar los aprendizajes de los estudiantes, al igual que para reducir la reprobacion y la

desercidn escolar, y el gobierno de Colombia ha comenzado un plan para extender

44 En el escenario de aumento del financiamiento de la educacion, se deberia tender a incrementar
el gasto en mejoramiento de la calidad del 8.5% actual en el Sistema General de Participaciones al
20%; limitando la némina a un techo de 80%. El mejoramiento de la calidad puede incluir textos
gratuitos para estudiantes de bajos recursos y recursos adicionales para incentivar a las escuelas
que muestren mejoras significativas en su desemperio.

45 Steele et al. (2010) analizaron los efectos de un incentivo de US$20 mil destinado a docentes no-
veles con fortalezas académicas que aceptaron ensefiar en colegios de bajo logro y mantenerse
durante al menos cuatro afios. La compensacion incrementd la probabilidad de ensefiar en un
colegio de bajo logro en los docentes en un 28%. Ver también para los casos de México y Estados
Unidos Springer et al. (2010), y Behrman et al. (2015).
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la jornada tnica en como parte de su interés en ampliar la oferta escolar y llegar a
los sectores menos favorecidos de la poblacién. Sin embargo, dada la magnitud de
las inversiones, y el hecho de que los impactos de la jornada tinica son mayores en
las poblaciones rurales y de niveles socioeconémicos bajos, se propone ampliar estos
esfuerzos mediante una focalizacién y ejecucion escalonada, en el que se comience
por atender a las poblaciones mds vulnerables y en riesgo escolar. La propuesta re-
quiere inversiones en infraestructura, alimentacién escolar, y planta docente, al igual

que la dotacion de textos, materiales y recursos educativos para los estudiantes *.

Elevar la calidad de la infraestructura y el desarrollo
urbano y disminuir costos de transaccion de la economia

La literatura reconoce una importante relacién positiva entre inversion en infraes-
tructura de transporte, productividad y crecimiento econémico (Agénor, 2013; Foro
Econdémico Mundial, 2014; Calder6n y Servén, 2003, 2010).

Los costos de transporte en Colombia representan un obstaculo central para la
productividad de la economia. El costo interno para un contenedor promedio es
de mas de US$1.800, comparando con el promedio de América Latina que se ubica
en US$700 (grafico 20). El costo de exportacién de un contenedor promedio es de
mas de US$2.300, comparando con el promedio de América Latina que se ubica en
US$1.300 y la OCDE en US$1.080 (Banco Mundial, 2015). Un estudio del Banco
Interamericano de Desarrollo revela que una reduccion de 1% en los costos internos
de transporte ad valorem podria incrementar las exportaciones del pais en alrede-
dor de 7% (BID, 2013d). La principal explicacion de este atraso se encuentra en: (i)
insuficiente dotacién de la infraestructura de transporte, especialmente vial; (ii) su
baja calidad; (iii) vulnerabilidad al cambio climatico (Yepes, et al., 2013); y (iv) las

ineficiencias en la prestacion de servicios®.

46 Bellei (2009) encuentra efectos positivos de un mayor numero de dias de clase y jornadas comple-
tas en pruebas de conocimiento estandarizadas y tasas de repitencia y desercion de los estudiantes.
Para Colombia, Garcia et al. (2011) encuentran que una jornada escolar completa disminuye la
desercion escolar y aumenta de manera significativa los resultados en examenes nacionales estan-
darizados respectivamente al comparar con medias jornadas.

47  BID (2014c) Presentacién al Presidente Juan Manuel Santos sobre los desafios de desarrollo de
Colombia. DNP (2014b).
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Grafico 20. Costo promedio de transporte interno de un contenedor TEU
(Twenty Foot Equivalent Unit) en paises de la region (US$)
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Fuente: Yepes et al (2013).

La dotacion de infraestructura de transporte es insuficiente . En vias, Colombia

registra una densidad de 6% inferior a la mediana de la regién y de los paises de

ingresos medios. Si se compara con los paises de Asia, el rezago es del 23% (Yepes, et

al.

,2013). Actualmente, Colombia cuenta con 1.300 km de red férrea en operacidn,

que moviliza el 25% del total de la carga®. Asimismo, posee una extensa red fluvial

con altas restricciones de navegabilidad efectiva, que, sin embargo, moviliza tan solo

el 1% de la carga. La densidad de la red vial pavimentada en Colombia es baja con

530 km por millén de habitantes, menor que paises como Brasil (1.066 km) y Méxi-

co (1.188 km)* (cuadro 2). La calidad de esta red es determinante en la movilidad

48

49

50

La literatura reconoce una importante relaciéon positiva entre inversién en infraestructura de
transporte, productividad y crecimiento econémico (Agénor, 2013; Foro Econémico Mundial,
2014; Calderén y Servén, 2003, 2010).

Consejo Privado de Competitividad (2012) http://www.compite.com.co/site/wp-content/uplo-
ads/2012/10/6-Infraestructura-Transporte-y-Logistica.pdf

Célculos propios con base en Banco Mundial (2014).
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y el acceso a servicios de la poblacion rural y en la articulacién de los centros de

produccidn agricola con centros de acopio y distribucién de mayor escala®.

Cuadro 2. Rezago de Colombia en Infraestructura de Transporte

Vias no

Vias

) . Total vias Vias férreas Puertos Aeropuertos
pavimentadas pavimentadas
. km/100 km? | km/100 km? | km/100 km? | km/100 km? | TEU por 100 | Mil mll.tons/
Dotaciones < a a a . A
de area de area de area de area habitantes | km per cdpita
Colombia 10.50 1.17 11.67 0.11 528 3.40
América Latina 11.50 249 17.58 0.54 528 043
Ingresos 6.75 8.38 1883 091 845 0.26
medianos altos
Asia del, Este 16.88 50.33 3524 0.69 23.77 6.58
y el Pacifico*
Desviacion de
las densidades % % % % % %
de dotaciones
América Latina -9 -53 -34 -79 0 700
Ingresos 56 -86 -38 -88 38 1207
medianos altos
Asia del Este y -38 -98 67 -84 78 48
Pacifico
Brecha de km km km km TEU Mil mill. Tons
Colombia
América Latina 11.633 14.611 65.602 4.725 0 0
Ingresos 0 80.003 79470 8922 1486749 0
medianos altos
A2 70759 545410 261.536 6398 8679.194 1490.569

el Pacifico*

Fuente: Yepes et al (2013).

La calidad de la infraestructura es baja. En Colombia, solo 25,000 km de la red vial

de 213,000 km estan pavimentados® y el estado de las carreteras se encuentra entre

los de menor calidad de la region. De acuerdo con el Foro Econémico Mundial, el

indice de calidad de carretera representa 50% del valor atribuido a la OCDE y a

51  El principal programa de inversion del Gobierno nacional en infraestructura de transporte es la
Cuarta Generacion de Concesiones Viales (4G). En este programa, se prevé una inversion total
entre US$20.000 y US$25.000 millones, equivalente al 0.7% del PIB anual a lo largo de 10 afios.

52 200,000 km corresponden a la red vial publica. La diferencia la constituyen vias de comunicacién
privadas.
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Chile, y clasifica 25% por debajo del promedio de América Latina. Este indicador
es especialmente importante, dado que el 72% de la carga se mueve por carreteras,
comparado con 50% en Brasil y algo mas de 40% en Canada. La calidad del trans-
porte férreo y portuario también es limitada (102 y 90 entre 144 paises). En trans-

porte aéreo, Colombia ocupa una mejor posicion (78) (grafico 21).

Grifico 21. Colombia. Indicadores de calidad de infraestructura
(posicion entre 144 paises)

126
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102
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I 78
Infraestructura Carreteras Red férrea Puertos Aeropuertos
(general)

Fuente: Foro Econdmico Mundial (2014).

La inversion en infraestructura de transporte ha sido histéricamente baja. El pais
invirti6, en promedio, menos del 1% del PIB entre 2002 y 2008, y entre 1.5- 2%
entre 2009 y 2013. En términos comparativos, la inversién total en infraestructura
ha estado por debajo de paises desarrollados (como Corea y Espafia, grafico 22).
Adicionalmente, los recursos destinados al mantenimiento de la red son variables y
dispersos. Las vias regionales y rurales, 85% de las cuales estd a cargo de los entida-
des subnacionales, se extienden por 180.000 kilémetros de los cuales solo el 11% de
la red secundaria, y el 25% de la red terciaria se encuentra en buen estado (Yepes, et
al., 2013) y (Ministerio de Transporte, 2014).

La productividad de la economia esta afectada por la precaria conectividad en-
tre las ciudades. Las carencias de infraestructura y los altos costos de transporte
en el pais, han contribuido a la baja conexién entre las regiones y ciudades. Como
consecuencia de este fendmeno, las economias regionales se han desarrollado

bajo patrones autdrquicos que no han facilitado la explotacion de las ventajas de
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Grafico 22. Colombia - Inversion en Infraestructura de Transporte

Inversién en Infraestructura en Colombia
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especializacion, ni las economias de escala. Por ejemplo, la Mision de Ciudades es-
tima que “la estructura de la industria manufacturera en los principales conglome-
rados es muy poco especializada, con indices de Herfindhal-Hirshman de 1.192 en
Antioquia, 1.201 en Bogota, 2.052 en Atldntico, 2.191 en Cundinamarca, 2.255 en
Caldas, 2.327 en Risaralda y 2.442 en Cauca” (Barco, 2013). De hecho, la compo-
sicién sectorial de la industria manufacturera es muy similar entre las principales
ciudades, lo que se ha traducido en flujos reducidos de intercambio comercial y
baja competitividad®. Las ganancias comerciales de la economia se ven también
afectadas por la escasa conectividad entre las regiones y los principales puntos
aduaneros del pais. En Colombia, la mitad de las exportaciones del pais se con-
centran en cuatro departamentos y ciudades: Antioquia, Bogota, Cundinamarca y
Valle del Cauca. Por otra parte, 11 de los 16 departamentos con una participacién
en las exportaciones menor al 1% se encuentran en la regién suroccidental. Estos
departamentos no solo estan muy lejos de los principales centros aduaneros del
pais, sino que para llegar a ellos, los servicios de transporte tienen que cruzar zonas
montafiosas que hace el transporte mas costoso que en otro tipo de topografia. La
posibilidad de que estas zonas aprovechen ganancias derivadas del comercio, y por
consiguiente aumentos de productividad es limitada. Por ejemplo, si los costos de
transporte internos se asimilaran a los del departamento de Magdalena se generaria
un incremento en las exportaciones en los departamentos del suroccidente entre
10% y 45% (BID, 2013d).

Los centros urbanos son importantes en la economia colombiana. Actualmente,
cerca del 75% de la poblacién de Colombia es urbana (Barco, 2013). El sistema de
ciudades es un fuerte motor de crecimiento y competitividad, a la vez que mejora la
calidad de vida de los habitantes. De acuerdo con el DNP el 73% de la mano de obra
calificada se concentra en cuatro ciudades, region: Bogotd, Medellin, Eje Caribe y
Cali, a la vez que existen economias de aglomeracién evidenciadas por una correla-
cién positiva entre productividad laboral y el tamafio de la ciudad (ver grafico 23).
Igualmente, cerca del 85% del PIB se genera en las ciudades. Cabe destacar también
que el PIB producido en 2012 por los tres principales departamentos alcanzé un

47.1% del total, con Bogota produciendo un cuarto (24.7%) del mismo.

53  Segun la Encuesta Anual Manufacturera del DANE, Bogota, Cali y Medellin tienen estructuras
similares. Por ejemplo, el principal sector, alimentos y bebidas, tiene una participacién del 26% en
Bogotd y Medellin y 41% en Cali.
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Grafico 23. Productividad Laboral y Tamafio de la Poblacion
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Fuente: Ramirez et al. (2014).

La movilidad al interior de las ciudades impone un alto costo a la productividad y
el crecimiento. En las principales ciudades, la movilidad urbana presenta una com-
pleja situacién que ha derivado en elevados tiempos de transporte, los cuales inciden
significativamente tanto en la competitividad de las mismas como en la calidad de
vida de sus habitantes®. La Misién de Ciudades (Barco, 2013) y (CONPES, 2014a),
resalto la congestion en el acceso a las ciudades como verdadero cuello de botella
para el transporte de carga y pasajeros, el cual impone tiempos de viaje en ocasiones
superiores a dos horas para recorrer unos pocos kilémetros. En la ultima década, se
ha producido una disminucién de la intencién del uso de transporte ptblico: pasé del
73% al 51%, entre 2002-2012 (DNP, 2014b). En consecuencia, el uso del vehiculo pri-

vado aumentd del 18% al 29% en el mismo periodo®, favorecido por un incremento

54  En ciudades de América Latina y Caribe se ha estimado que el valor social del tiempo dedicado
a transporte equivale al 3% del PIB (CEPAL, 2002) y que en promedio los ciudadanos gastan el
equivalente a 10 semanas laborales al afo en el tiempo de transporte (BID, 2014f).

55 Datos para Cali, Bogotd, Cartagena, Medellin, Barranquilla, Ibagué, Bucaramanga, Valledupar, Pe-
reira y Manizales (DNP, 2014b).
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acusado de las tasas de motorizacién*. Como resultado, las condiciones de movilidad
urbana se han visto afectadas con altos niveles de congestion vehicular, contamina-
cion y otras externalidades asociadas®. Asimismo, Colombia presenta una de las tasas
mas altas de accidentes de la region, y es en el ambito urbano donde se registran los
mayores indices de morbimortalidad por eventos de transito, con el 70% de los falle-
cidos (principalmente motociclistas, peatones y ciclistas) y el 85% de los lesionados™.
En este sentido, la seguridad vial representa un serio problema de salud publica con

impactos sobre la economia estimados entre el 2-3% del PIB anual®.

La prestacion de los servicios de transporte de carga presenta ineficiencias. En
2011 el recorrido medio por afto de camiones en Estados Unidos era de aproxima-
damente 106,000 km; en contraste con 56,000 km promedio de los recorridos de
camiones en Colombia (Federal Highway Administration, 2012). Entre las causas
que explican esta situacion, se encuentra el mal estado de la red vial. Adicional-
mente, la organizacion de la industria del transporte de carga presenta problemas
estructurales, entre los cuales cabe destacar: (i) alta edad del parque automotor®:
cerca del 40% de camiones (sin incluir volquetas) tiene mas de 15 afnos de ope-
racion, lo cual se traduce en elevados costos operativos, baja rentabilidad y altas
externalidades negativas; (ii) informalidad: 90% del parque automotor de carga es
propiedad de personas naturales o pequenas asociaciones (CONPES, 2013), que
tienden a ser menos eficientes y ofrecen menos seguridad; (iii) la prestacion de los
servicios es de baja confiabilidad, los indices de trazabilidad y de cumplimiento
de tiempos de despachos se posicionan en los puestos 111 y 108 entre 160 paises

(Banco Mundial, 2014f) respectivamente; y (iv) los precios del transporte de carga

56  Entre 2000 y 2012 se produjo un aumento de la tasa de motorizacion del 62.9%. El mercado de las
motocicletas en los tltimos 4 afios ha crecido en un 40%. (Ministerio de Transporte, 2014).

57  Estasituacion se refleja principalmente en Bogota, donde el aumento de la motorizacién ha llegado
a niveles del 10% anual y donde la velocidad promedio de desplazamiento es de 23 km por hora.

58 Solo en 2011 se registraron 5,792 victimas fatales (12.6 por cada 100,000 habitantes). (Ministerio
de Transporte, 2013).

59 Medido en términos del costo de los anos de vida perdidos o no productivos por lesiones (Bhalla, 2013).

60 Cifras del Registro Unico Nacional de Trénsito (RUNT): www.runt.com.co
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se encuentran regulados y al nivel de las empresas menos eficientes, lo cual eleva los

costos promedio de transporte®.

El cambio climatico afecta la infraestructura del pais. Las condiciones climaticas
implican costos altos para la construccion de infraestructura y generan una mayor
depreciacion del capital existente. Se estima que la ola de lluvias producida por el
fenémeno de La Nifia entre 2010-2011, produjo pérdidas en el sector transporte por
$3,4 billones de pesos (30% de los dafios totales), equivalentes a 0,62% del PIB de
2010, casi la mitad de la inversién en infraestructura de ese afo. El 6% de las pér-
didas fueron en el modo carretero (Cuadro 3) (BID/CEPAL, 2012). (Comisién de

Infraestructura, 2012).

Cuadro 3. Colombia - Pérdidas por la ola invernal 2010-11

Valoracién de las o % Del
o ) Participacion (%)
pérdidas (millones de pesos) PIB

Vias primarias 1.379.637 40.7 0.254
Vias secundarias y

- 1.856.981 54.8 0.342
terciarias
Vias férreas 68.133 20 0013
Aeropuertos 60410 1.8 0.011
Fluvial 23120 0.7 0.004
Puertos 2.873 0.1 0.001
Total 3.391.154 0.62

Fuente: BID y CEPAL (2012).

Propuestas. En términos de acciones orientadas a superar los obstaculos arriba
mencionados se sugiere: (i) aumentar la inversion en infraestructura de transporte
para su expansion y mantenimiento; (ii) desarrollar la infraestructura de los centros

urbanos; (iii) implementar reformas regulatorias del sector del transporte automotor

61 BID (2014) Presentacién al Presidente Juan Manuel Santos sobre los desafios de desarrollo de
Colombia.
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de carga; y (iv) desarrollar infraestructura resiliente para disminuir los impactos y

costos del cambio climatico.

Aumentar la inversion publica en transporte hasta 3.5% del PIB anual. La proyec-
cién de inversion para el sector considera la pavimentacion de la totalidad de la red
primaria y secundaria, incluyendo la ejecucién del Programa de Concesiones Viales
4G, lo que implica pasar de 25.000 km a 60.000 km pavimentados. Adicionalmente,
se ha considerado la expansion de la red vial nacional primaria con la construccién
de 45.000 km de vias pavimentadas adicionales (Yepes et al., 2013). Esto supone
un incremento de la red vial total del 20% y del 320% respectivamente de la red
vial pavimentada®. Por otra parte, se proyecta en la propuesta el mejoramiento de
la totalidad de la red vial terciaria (140.000 km), inversién que equivale a cerca de
US$20.000 mil millones, solo en actividades de rehabilitacién. Asimismo, y aten-
diendo las necesidades de expansion para el desarrollo agricola del pais, se propone
en esta estrategia, un incremento del 10% de infraestructura vial terciaria, lo que

equivale a una inversién de US$7.000 millones.

Desarrollar la infraestructura de los centros urbanos. Un estudio reciente (Yepes,
2014) estim6 que Colombia deberd invertir alrededor del 1% del PIB anual por un
periodo de 20 afos, para vencer la brecha actual y la demanda futura de infraes-
tructura urbana en los 151 municipios pertenecientes al Sistema de Ciudades. Esta
inversion incluye 3 sectores: vivienda®, transporte® y equipamientos. Otros elemen-
tos de infraestructura inherentes a los centros urbanos, como agua y saneamiento,
alcantarillado pluvial, residuos sélidos, salud y educacién estan considerados en
otras secciones de este documento. A la luz de las diversas necesidades y retos que
enfrentan las estructuras del Sistema de Ciudades, las necesidades de inversion va-

rian. En promedio, las ciudades uninodales requieren de una inversién anual del

62  Es necesario senalar que la propuesta tiene en cuenta la inversién en mantenimiento rutinario y
periddico de toda la red vial durante 20 afios

63  Paracerrar las brechas del déficit cuantitativo de vivienda actual y la demanda a futuro se requerira
una inversion estimada de COP$3.51 billones de pesos anuales, equivalentes al 0.51% del PIB. Este
calculo solo estima la atencion al déficit cuantitativo; del déficit cualitativo, a pesar de ser impor-
tante, no se tienen estimaciones recientes.

64  Incluye inversiones en malla vial. Estas estimaciones no incluyen las necesidades de inversion para
los SITM y los SETP, ni para los grandes proyectos de movilidad en las principales ciudades, IE.
Metro de Bogota.
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orden de US$160 per cdpita. Este valor supera a la gran mayoria de aglomeraciones
urbanas, exceptuando casos como Duitama, Tunja y Villavicencio, que requieren de

inversiones anuales per cdpita superiores de hasta US$190.

Implementar reformas regulatorias del sector del transporte automotor de carga. La
modernizacién del servicio automotor de transporte de carga es central para mejo-
rar la eficiencia y reducir los costos de transaccion de la economia. La conformacién
de la Comisién de Regulacién de Infraestructura de Transporte, como una entidad
técnica robusta e independiente es determinante para avanzar en la agenda regula-
toria del sector, la cual incluye entre otros: (i) implementar un limite de vida util y
descongelamiento del parque vehicular, con el fin de fomentar el ingreso de vehi-
culos nuevos y eficientes que permitan reducir los costos de transporte, con meca-
nismos de transicion e incentivos para la salida de los vehiculos de mayor edad; (ii)
formalizar a las empresas de transporte y reconocimiento del transportador como
empresa unipersonal, para fomentar la prestacion del servicio a través de empresas
legalmente constituidas y que operen con estandares empresariales 6ptimos; (iii)
implementar intensivamente la capacitacion y estimular el empoderamiento del pe-
querfio transportador; (iv) distribuir los riesgos sobre la mercancia: las empresas de
transporte deben tener una pdliza de responsabilidad civil sobre la carga transpor-
tada y los generadores de carga un seguro de transporte sobre las mercancias; (v)
liberar los precios: desregular en su totalidad los precios del servicio de transporte
permitird inducir mayor competencia en el mercado y reducir los costos de trans-
porte®; y (vi) actualizar el Estatuto de Transporte vigente, hacia un marco regulato-

rio Unico y simplificado.

Desarrollar infraestructura resiliente para disminuir los impactos y costos del
cambio climdtico. Para garantizar una adecuada calidad en la infraestructura que
soportara el crecimiento del pafis, los procesos de inversion publica y privada deben
incorporar criterios de adaptacién al cambio climatico. Ejemplos de infraestructura
resiliente incluyen entre otros: (i) disefios adaptados a las condiciones cambiantes
de los terrenos, cursos de agua y clima; (ii) sistemas de infraestructura redundantes;

y (iii) incremento de capacidad de respuesta y de seguridad ante desastres naturales.

65  Entre las experiencias internacionales que pueden ser tenidas en cuenta, cabe sefialar los casos de
Argentina, Brasil, México y Chile, que han eliminado el control a las tarifas, las restricciones al
tamano del parque vehicular e impuesto una edad limite para los vehiculos.
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En los Recuadros 6 y 7 que siguen se describen oportunidades y acciones en materia
de infraestructura de transporte y desarrollo urbano que el Sector Privado del Gru-

po BID ha identificado en Colombia y proyectos que ejemplifican intervenciones en

paises de la Region.

Recuadro 6. El Sector Privado del BID en Transporte

Oportunidades Proyectos ejemplares

Apoyo financiero al
sector de transporte en
carreteras

El plan de concesiones de
cuarta generacion (4G)
presentado por el Gobierno
de Colombia para mejorar
carreteras requerird una
inversion de 26 mil millones de
dolares para la construccion
de mas de 8,000 km de nuevas
carreteras, incluyendo 1,370
km de doble calzadas y 159
tdneles.

Transjamaican Highway (JA-
L1022): El sector privado del
Banco financié una expansion
de 17 Km hacia el oeste de la
concesion existente, ademas
de la refinanciacién de la
deuda a mas corto plazo, que la
compania utilizé para financiar
la fase inicial de construccion.

Apoyo financiero a otras
inversiones en el sector
transporte

El Gobierno colombiano ha
anunciado un ambicioso
proyecto para la ampliacién
del puerto de Buenaventura,
ubicado en la Costa Pacifica, asi
como siete puertos de menor
tamano en el atlantico y tres en
el pacifico. El Gobierno espera
que el sector privado proponga
proyectos para expandir la red
de ferrocarril para atender un
mayor movimiento de carga.
También se esperan obras por
mas de US$500 millones en el
aeropuerto de Cali, asi como el
mejoramiento y construccion
de un aeropuerto en Ipiales y
Barranquilla, y mejoras en 23
aeropuertos locales.

Aeropuerto de Juan Santamaria
(CR-L1037): El sector privado
del Banco financié una
expansion y la restructuracion
del aeropuerto internacional
principal de Costa Rica para
duplicar su capacidad. Se
espera que, en los 10 proximos
anos, el aeropuerto genere un
promedio de US$45 millones
anuales que el Gobierno

de Costa Rica utilizard para
financiar la construccion y

el mantenimiento de otros
aeropuertos nacionales y
apoyar las operaciones del
CETAC y otras entidades
conexas.
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Recuadro 6. Continuacion

Transporte urbano

Se espera que el Gobierno
considere varios proyectos
siguiendo el modelo de
Transmilenio, asi como una
linea de metro y una red de
trenes suburbanos ligeros en

las zonas aledanas de Bogota.

Lineas 2 y 4 del Metro de Lima
(PE-L1147"): El sector privado
del BID aprob¢ en diciembre
del 2014 un paquete de
financiamiento por US$750
millones, incluyendo préstamos
y garantias, para la construccion
de las lineas 2 y 4 del sistema de
metro de Lima, Perd. El sistema
contara con 35 estaciones y
servird a por lo menos 660.000
pasajeros diariamente.

Recuadro 7. El Sector Privado del BID
en Desarrollo Urbano

Oportunidades Proyectos ejemplares

Apoyo a
instituciones
financieras
hipotecarias

Se debe dirigir mas crédito al sector
para responder a la demanda
prevista. Préstamos pueden
complementar las acciones
recientes del Gobierno para
estimular la adquisicion de vivienda
para los hogares de bajos ingresos.

La Hipotecaria (RG-L1032).
Garantias parciales de crédito para
un institucion expandiendo el
sector en Colombia, Panama, y El
Salvador.

Apoyo el
desarrollo

del mercado
secundario de

La titulacion de hipotecas no es
una practica comun en Colombia.
Las operaciones Sin Garantia
Soberana (SGS) pueden apoyar
en actividades que estimulan el

Una Facilidad para Hipotecas
Titularizadas (BR-L1281). El Banco
proporciond una garantia de
crédito para facilitar el apoyo al
mercado secundario de hipotecas

innovadores para
el financiamiento
de vivienda para
poblaciones

vulnerables

para hogares de bajos ingresos.
Las operaciones SGS pueden
proporcionar recursos para

la implementacion de estos

esquemas.

hipotecas desarrollo del mercado secundario —

para hipotecas titularizadas.
Introducir Existen varios mecanismos para COMFAMA (CO-L1106). EI BID
esquemas la financiacién de viviendas otorgd un préstamo de $6

millones para un proyecto en
Antioquia que introdujo un
contrato de arrendamiento con
opcién de compra para familias de
bajos ingresos.
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VII. Efectividad
de la Gestion Publica

Las instituciones determinan el volumen, la calidad, la oportunidad y la accesibi-
lidad de los servicios suministrados a la poblacién. Asimismo, tienen la capacidad
de limitar los obstaculos para la productividad y el crecimiento empresarial y son
un factor de certidumbre en las transacciones y la resolucion de conflictos (BID,
2015d). Esta area de politica se enfoca en los ingresos ptblicos, la eficacia de la in-
version publica y el manejo administrativo del Estado. Las lineas de accién son: (i)
acordar un pacto fiscal para mejorar los ingresos del estado; (ii) incrementar la cali-
dad del gasto y la capacidad de gestion de la inversion publica en todos los niveles

de gobierno; y (iii) mejorar la calidad de la justicia.

Acordar un pacto fiscal para mejorar los ingresos
publicos y la capacidad de inversion del estado

Colombia requiere mayor musculo fiscal. El nivel de ingresos tributarios es bajo.
Desde 1990 hasta 2012 se realizaron mas de 20 modificaciones al sistema tributario
colombiano, con el objetivo de incrementar los ingresos, lograr mayor estabilidad
econdmica y realizar las inversiones asociadas a los programas de gobierno (Acosta,
etal., 2012). Sin embargo, los niveles de ingresos tributarios del Gobierno Central y
de las entidades territoriales no han logrado superar el 18% del PIB (grafico 24). Este
nivel de presion tributaria es bajo en comparacion al promedio de la OCDE (26%
del PIB), al igual que en relacion a algunos paises de América del Sur como Argen-

tina (29%) y Brasil (26%)°. La limitada recaudacién tributaria estd determinada

66  De acuerdo a un estudio del FMI (Fenochietto y Pessinio (2013)), siguiendo un andlisis de frontera
para 113 paises, el potencial recaudatorio de Colombia, incluyendo seguridad social, es 33.4% del PIB.

(83]



Colombia - Hacia un pais de altos ingresos con movilidad social

principalmente por tres factores: (i) estructura tributaria con incentivos y exencio-
nes que permean la base impositiva; (ii) deficiente administracion tributaria; e (iii)
informalidad de la economia (Steiner, R. y Medellin, J., 2014), (Corbacho, et al.,
2013) y (Jorrat, 2010).

Grafico 24. PIB per cdpita PPP-vs. Impuestos/PIB-2012
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Fuente: FMI (2013).
Nota: Ingresos tributarios ordinarios del Gobierno General. Excluye contribuciones sociales e ingresos
de capital.

Las exenciones tributarias representan uno de los principales problemas de la es-
tructura impositiva. El gasto tributario se estima en Colombia en 4.5% del PIB,
repartido en 2.4% en impuesto sobre la renta, y 2.1% en IVA, debido a las mas de 200
exenciones, que representan cerca del 30% de la recaudacién®. Un estudio reciente
muestra que los hogares del decil mas rico realizaron el 31% del gasto total en bienes

exentos y el 62% del gasto en bienes gravados a la tarifa mas baja, lo que sugiere que

67 En el caso del IVA, entre los bienes y servicios con exenciones o tarifas diferenciales se encuentran:
la cerveza; los juegos de azar; el chocolate; los servicios de aseo; vigilancia y empleo temporal; y los
servicios turisticos prestados a residentes en el exterior que sean utilizados en territorio colombia-
no, entre otros. Fuente: BID. Jorrat (2010).

[84]



Efectividad de la Gestion Publica

las actuales exenciones del sistema tributario no favorecen el principio de equidad
(Steiner y Caiias, 2013).

La fiscalizacion es un desafio. Las dificultades de la fiscalizacién estan reforzando
el problema de la evasion y la baja productividad de la recaudacién. La Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) cuenta con presencia en solo 43 de
los 1.121 municipios del pais; la relaciéon funcionario fiscal/habitante es de 1 cada
10.000, la mitad que el promedio regional, y se realizan 0.1% de inspecciones so-
bre contribuyentes activos, cifra substancialmente inferior al 3.1% promedio en la
regién. En relacién con las auditorias, mientras en Colombia se realizaron 8.676
en 2010, en ese mismo afo se realizaron 57.820 en México, 74.500 en Argentina,
102.193 en Pert y 565.373 en Chile (Corbacho et al., 2013).

La alta informalidad de la economia acentua el nivel de evasion impositiva. La eleva-
dainformalidad contribuye ala evasion. En el caso del impuesto sobre la renta y del IVA
se estima que la evasion llega a 4% del PIB® (grafico 25). La carga tributaria y laboral
desestimulan la formalizacién. Por otro lado, la carencia de la contribucion fiscal de las

empresas informales imponen costos adicionales e inequitativos a los contribuyentes.

Grifico 25. Productividad del IVA e Informalidad
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Fuente: Perry et al. (2007).

68  Segun Corbacho et al. (2013), en el caso del IVA algunos autores calculan la evasiéon en 36% de
la recaudacion potencial, equivalente 3% del PIB aproximadamente. Steiner y Medellin (2014)
estiman que, manteniendo la alicuota de 16% en el IVA, si se redujera la evasién a los niveles de
Uruguay y Chile el recaudo del IVA podria aumentar en 1,4% del PIB.
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Existe espacio para aumentar el recaudo tributario subnacional. En la actualidad,
los departamentos y municipios recaudan aproximadamente 3.1% del PIB, lo que
contribuye en un 18% a la recaudacion tributaria del pais. Esos valores estin muy
por debajo de paises de la OCDE, los cuales alcanzan en promedio 7.4% y 33%, res-
pectivamente (Corbacho et al., 2012) (OCDE, 2014). Aun comparando con paises
de América Latina, donde la tributacién subnacional es muy modesta, Colombia
tiene un nivel de recaudo muy por debajo de Brasil y menor a Argentina, paises
con un nivel de descentralizacién similar a Colombia, los cuales recaudan 9.8% y
5.9% del PIB, respectivamente. El grafico 26 muestra la recaudacién subnacional
en un conjunto de paises de la OCDE y de América Latina con elevados niveles de
descentralizacion fiscal. Entre las razones de este comportamiento de las finanzas
subnacionales en Colombia se encuentran: (i) bases tributarias desactualizadas; (ii)
capacidad de gestion y control impositivo deficitarios; y (iii) tasas del impuesto pre-
dial e impuesto a las actividades econémicas bajas, comparadas a su nivel potencial.
Se estima la eficiencia media actual del impuesto predial en 46% de su potencial
recaudatorio y la del Impuesto Industria y Comercio (ICA) en 30% (Espaiia, et al.,
2012). Entre las principales falencias en la productividad del predial se encuentra:
(i) la falta de actualizacion del catastro inmobiliario; (ii) las exenciones que cobijan
el 10% de los predios del pais; (iii) la deficiente fiscalizacidn; y (iv) las bajas alicuotas
efectivas®. A su vez, la efectividad del ICA se ve afectada por: (i) la elevada tasa de
informalidad; y (ii) por falencias en la fiscalizacién por parte de las administracio-
nes de las entidades territoriales. Asimismo, las transferencias condicionadas desde
el Gobierno Nacional estan escasamente ligadas al desempefio recaudatorio de las
entidades territoriales y la limitada autonomia de estas ultimas para determinar
sus impuestos, no generan los incentivos adecuados para mejorar la recaudacién
de los municipios. En el caso de los departamentos, adicionalmente al problema de
autonomia, presentan una limitada base tributaria, que recae en impuestos como ci-
garrillos, licores, cerveza, registros y vehiculos. En el 2012, estos tributos generaron

ingresos por 0.8% del PIB.

Propuestas. Para elevar la recaudacién tributaria de manera progresiva, bajo un

Pacto Fiscal Nacional, se deberia: (i) aprobar y llevar a cabo una reforma tributaria

69  Sibien los municipios estdn autorizados a cobrar una alicuota en un rango entre 0.3% y 1.6%. la
tasa promedio es 0.5%.
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integral que permita elevar la recaudacion en al menos un 6% del PIB en el lapso de
siete afios; (ii) aumentar el nimero de contribuyentes y evitar mayor presién sobre
los que ya pagan; y (iii) acercar la recaudacion subnacional a niveles similares a los
de los paises de la OCDE.

Grafico 26. Recaudacion Tributaria Subnacional como Porcentaje del PIB (2012)
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Fuente: OCDE. Para Argentina y Brasil Corbacho et al. (2013).

Aprobar y llevar a cabo una reforma tributaria integral que permita elevar la
recaudacion en 6% del PIB en el lapso de siete afios. Para lograr los objetivos de
crecimiento a través de la inversion publica planteados en este trabajo, se requiere
una reforma de la politica y de la administracién tributaria que gradualmente eleve
la recaudacion de los dos niveles de gobierno en al menos 6 puntos porcentuales
del PIB al cabo de 7 afios, de manera que se puedan dedicar 3.5% del PIB adicio-
nales a la inversion publica y 2.5% a gastos corrientes asociados al incremento de
la inversién. Un analisis de la estructura tributaria colombiana comparativamente
con la productividad tributaria en la experiencia internacional, especialmente de
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, muestra que el potencial de los principales
impuestos nacionales y subnacionales en Colombia (IVA, renta, predial e ICA)
podria llegar a 13.1% del PIB, adicionales a la recaudacién actual. Una estimacion
conservadora del incremento real de la tributacién en Colombia mediante una
reforma tributaria integral, adoptada en este documento, podria llevar al pais a

recaudar en un rango entre 6.1% y 8.6% del PIB (ver Cuadro 4). Este nivel de
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recaudacién podria alcanzarse progresivamente, empezando por el aumento de
las bases tributarias por reduccién de exenciones, fortalecimiento de la adminis-
tracién tributaria y disminucién de la evasion fiscal, actualizaciéon de avaltos y

posteriormente ajustes de tasas.

Cuadro 4. Propuesta de Reforma Tributaria Integral

Recaudaciéon Nacional
Impuesto Concepto Potencial Rango meta
Evasion 2 08-1.2
VA Gasto tributario 25 13-17
Cambio alicuota (de 16 a 18%) 1 0.7-09
Renta Evasion 2 08-1.2
Gasto tributario 2 08-12
Subtotal 9.5 44-62
Recaudaciéon Subnacional
Predial Cambio alicuota mas avalto 16 08-12
ICA Evasion 2 08-12
Subtotal 36 1.6-24
Total 13.1 6.0-8.6

Aumentar el niimero de contribuyentes y evitar mayor presion sobre los que ya
pagan. El concepto de esta reforma es empezar por ampliar la base tributaria en
lugar de aumentar la presién sobre los relativamente pocos contribuyentes actua-
les. En 2010, la cantidad de contribuyentes registrados representaba 17.3% de la
poblacién del pais, valor mas bajo al promedio de los paises de América Latina
(23%) y de la media de los paises de la OCDE (59%)™. En términos de politica
tributaria, se debe empezar por reducir el numero de exenciones en el IVA y en el
impuesto sobre la renta de forma tal de aumentar la recaudacién en un promedio
de 2.2% del PIB’". Es prioritario en paralelo, aumentar la fiscalizacién, especial-
mente del IVA y del impuesto sobre la renta, para reducir la evasion en 2% adicio-

nales del PIB. El aumento de la fiscalizacién, puede ser igualmente coadyuvante a

70  BID, CIAT, CAPTAC-DR (2013).

71  La practica internacional muestra que para el caso del IVA y por razones de equidad social las
exenciones se aplican solo al consumo de bienes de primera necesidad.
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la identificacién de empresas informales y a su incorporacion al registro de contri-
buyentes. Finalmente, en una fase posterior dentro del periodo de 7 aios de esta
propuesta de reforma, se podria ajustar la alicuota del IVA en 2 puntos adiciona-
les para llevarla al 18%, mas cerca del estandar internacional. Este ajuste podria
adicionar 1% del PIB a la recaudaciéon. En promedio, esta secuencia de acciones
de politica, durante un periodo de siete afios, podrian incrementar el recaudo del
Gobierno Central en 5.2% del PIB aproximadamente. En el caso de los impues-
tos directos a las empresas, la carga tributaria efectiva es excesivamente alta en
comparacion a los paises de la region y al promedio de la OCDE. En Colombia la
combinacién del impuesto a la renta, el CREE’* y el impuesto al patrimonio puede
llegar a una tasa del 51% (CIAT, 2013), en comparacién con paises de la regién y
OCDE con un promedio de 32% y 27%", respectivamente. La productividad del
impuesto sobre la renta en Chile, con una alicuota de 20%, y una recaudacién de
5% del PIB, sugiere que en Colombia se impone una alta presion tributaria a una
base pequeia de contribuyentes, generando 5.6% del PIB. En el caso del impuesto
a la renta sobre las personas naturales, para ampliar la base tributaria se requeri-
ria: (i) disminuir el minimo no imponible de 2.8 veces del PIB per cdpita al pro-
medio de Latinoamérica igual a 1.4 veces, aplicando una alicuota moderada; y (ii)
gravar los dividendos como parte del impuesto a la renta de las personas fisicas.
Finalmente, en la medida que vaya aumentando la recaudacién por encima del
objetivo del 6% del PIB adicional, deberia reducirse la carga impositiva de las em-
presas, especialmente eliminando el impuesto al patrimonio, asi como el impuesto

a las transacciones financieras (GMF).

Acercar la recaudacion subnacional a niveles internacionales. Aun cuando Colom-
bia registra un nivel de recaudacién subnacional por encima de la media regional,
en los tributos mds importantes se registran brechas de recaudaciéon. En el impues-
to predial las alicuotas efectivas estdn en el rango mas bajo del autorizado por ley. A
su vez, las valuaciones catastrales son sensiblemente inferiores al valor de mercado,
y el registro de las propiedades se encuentra desactualizado, especialmente en las
zonas ru