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El 29 de mayo de 2013 la OCDE decidié entablar conversaciones de adhesiéon con
Colombiay el 19 de septiembre de 2013 se aprobd la hoja de ruta [C(2013)110/FINAL],
en la que se fijan los términos, las condiciones y los procedimientos para el proceso de
adhesidn, que incluye los exdmenes exhaustivos elaborados por 23 comités de la
OCDE.

Esta publicacién se ha preparado desde la Secretaria General a partir de informacién
disponible y no pretende en ningin momento emitir juicios anticipados sobre los
resultados de los exdmenes que los comités de la OCDE estan llevando a cabo en el
marco del proceso de adhesidon de Colombia a la OCDE.




PROLOGO

Bajo el mandato del Presidente Juan Manuel Santos, Colombia ha registrado un sélido
comportamiento econdmico en los Ultimos afios, creando un entorno de baja inflacién, una deuda
publica a la baja y una mejor gestién de los recursos publicos. Durante la Gltima década, los niveles de
pobreza han descendido de forma sustancial y la clase media se ha expandido de forma espectacular.
Los esfuerzos reformadores del Gobierno —entre otros, un nuevo marco fiscal e importantes
reformas en el dmbito tributario y en el mercado laboral— han contribuido a la mejora de la situacion
socioeconémica del pais. La conclusion con éxito del actual proceso de paz cumplird la promesa de un
sustancial “dividendo de la paz” econémico y social si va acompafiado de unos esfuerzos de reforma
ambiciosos.

Con el fin de aprovechar estos avances significativos, el Gobierno colombiano esta preparando el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, que descansa en tres pilares basicos: paz, equidad y educacién. En
este contexto, se ha pedido a la OCDE que colabore de forma importante en el disefio del Plan. A raiz
de la publicacién del ultimo estudio econdmico de Colombia, se identifican una serie de prioridades
politicas en apoyo de un crecimiento mas equilibrado, sostenible e inclusivo para mejorar el bienestar
de la poblacion, de acuerdo con los objetivos basicos del Plan Nacional de Desarrollo. El camino hacia
el estatus de una economia de alto ingreso es arduo: el crecimiento de la productividad ha sido lento
y su nivel sigue bien por debajo del de los paises de la OCDE. Colombia sigue teniendo también una
incidencia elevada de informalidad laboral y de desempleo, y una alta desigualdad de ingresos.

En este nuevo mandato de cuatro afos, el Gobierno debe afrontar los retos de mayor igualdad y
productividad mediante un amplio paquete de reformas. Estas reformas deberan abordar las
importantes deficiencias del desarrollo territorial, del sistema de innovacidn y del sistema educativo,
de la capacidad competitiva, de los derechos de propiedad sobre las tierras y de las infraestructuras.
Por otro lado, Colombia deberia plantearse una profunda reforma de su sistema de proteccién social
y de su sistema impositivo para que resulten mas equitativos y acompaiien mejor al crecimiento.

La reforma tributaria deberia convertirse en una prioridad absoluta para el Gobierno. Los ingresos
tributarios de Colombia son insuficientes para hacer frente al gasto publico y la inversidon necesarias
para reducir la brecha de productividad existente. Asi, convendria reformar el disefio del sistema
impositivo para hacerlo mas progresivo, reducir el impacto negativo en el empleo y estimular el
crecimiento verde. Ademas, el Gobierno debe actuar con determinacidn contra la evasion fiscal.

Para cumplir con este ambicioso calendario de reformas, Colombia debera seguir modernizando sus
instituciones publicas. A pesar de los importantes avances del Gobierno en la introduccién de una
agenda de gobernanza, todavia caben importantes mejoras para asegurar la ejecucion de los
contratos, gestionar las diferencias interregionales de los servicios publicos, elevar la calidad del
aparato judicial y luchar contra la corrupcion.

La introduccién de estas recomendaciones se sumaria a las reformas legislativas y regulatorias que
Colombia esta aplicando de acuerdo con el proceso de adhesidon a la OCDE iniciado en 2013.
Seguiremos prestando apoyo a Colombia en su programa de reformas y en su camino hacia la
membresia de la OCDE.

’-‘—_<—.:/_V %
R g—

Angel Gurria
Secretario General, OCDE
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1. INTRODUCCION

En los ultimos aiios, Colombia ha hecho importantes avances en el campo econédmico y social.
Sin embargo, se enfrenta también a significativos desafios estructurales asociados a una
productividad insuficiente, a elevados indices de desigualdad y a la concentracién de la
actividad econémica - en particular de las exportaciones - en unos pocos sectores. Cuando el
objetivo es erradicar la pobreza, ofrecer oportunidades a una creciente clase media y
consolidar el progreso hacia una paz duradera, es fundamental embarcarse en el crecimiento
inclusivo. Pero el camino hacia el estatus de una economia de alto ingreso no es facil: exige
cambios importantes en areas como educacion, innovacion, infraestructuras y desarrollo
rural, como se prevé en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo pais.
Adicionalmente, Colombia debe encontrar la manera de reforzar la capacidad del Gobierno,
construyendo instituciones fuertes y movilizando los ingresos nacionales como es debido
para que las prioridades de su politica publica se hagan realidad.

Escapar de la trampa de ingreso medio

Los resultados econdmicos recientes de Colombia han sido de los mas dindmicos de América Latina,
pero todavia hay que impulsar el valor agregado y lograr un crecimiento mas inclusivo. El pais se ha
situado en la franja de ingreso medio por mas de sesenta afios, con una convergencia limitada con
respecto a los paises de alto ingreso, igual que muchos otros paises de la regién (grafico 1.1). Ahora
Colombia debe apoyarse en los avances de los Ultimos afios para superar los obstaculos hacia el
crecimiento econdmico sostenido. Para una mayor convergencia del ingreso con respecto a los paises de
la OCDE, es preciso potenciar la productividad laboral y crear empleo de calidad, iniciando actividades
econdmicas de mas valor agregado.

Grafico 1.1. Colombia sigue inmersa en la trampa de ingreso medio
(PIB per cépita, 1990, délares estadounidenses)
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Nota: Las lineas horizontales marcan los limites entre ingreso bajo (IB), ingreso medio-bajo (IBM), ingreso medio-
alto (IMA) e ingreso alto (IA). El promedio de la OCDE incluye 34 paises miembros.

Fuente: Perspectivas Econodmicas de América Latina 2015 de la OCDE, a partir de la Total Economy Database (The
Conference Board) y los indicadores del desarrollo mundial del Banco Mundial.
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Permitir que todos los colombianos participen del progreso

A pesar de las mejoras recientes, la desigualdad de ingresos sigue siendo una de las mds elevadas del
mundo. En 2012, la relacién de los ingresos promedio del 10% superior de la poblacién frente al 10%
inferior era de 37:1, frente al promedio de la OCDE de 9:1 en 2011, y por encima también del 25:1
registrado en Chile y México. Ademas, la desigualdad medida por la relacién interdecil (entre el decil
superior y el menor) supera 11:1, una relacidn igualmente alta en el escenario internacional (grafico
1.2). Por ende, conseguir un crecimiento sostenible e inclusivo sigue siendo uno de los retos del pais a
largo plazo, y para ello es importante asegurar la igualdad de oportunidades.

Grafico 1.2. La desigualdad de ingresos es demasiado elevada en Colombia

(Relacién P90/P10 en 2012)
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Nota: La relacion P90/P10 muestra el cociente entre el nivel de ingresos superado por el 10% de la poblacion de
mayores ingresos (el noveno decil en la distribucion de ingresos: P90) y el techo del nivel de ingresos del
10% de la poblaciéon de menores ingresos (el primer decil: P10). Datos de 2011 para las economias de la
OCDE.

Fuente: Base de datos de distribucion de ingresos de la OCDE y SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Colombia debe abordar asimismo las significativas desigualdades espaciales para asegurar una paz duradera
y la integracidn efectiva de su riqueza de recursos naturales y humanos (capitulo 2). En comparacion con las
economias de la OCDE, Colombia tiene uno de los niveles mas elevados de desigualdad regional en términos
de PIB per capita. El legado del conflicto armado, la brecha entre el contexto urbano y el rural, y las
limitaciones de la capacidad administrativa mas alla de la Administracién Central han favorecido una gran
diversidad y una marcada desigualdad entre las economias regionales.

En este sentido, las politicas territoriales tendran un papel clave. En concreto, debe aprovecharse al
maximo el poder distributivo de los ingresos por regalias, coordinando correctamente estas inversiones
regionales con los gastos corrientes (Sistema General de Participaciones). Otro objetivo fundamental es
crear mecanismos de capacitacién y cooperaciéon entre las entidades nacionales y subnacionales mediante
iniciativas como el Contrato Plan. También deberian invertirse recursos regionales en iniciativas
relacionadas con el crecimiento verde y deberia aprovecharse la abundancia ecolégica colombiana de
forma sostenible para crear nuevas oportunidades econdmicas, mas alla de los sectores extractivos.
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Con el objetivo de recuperar la equidad regional y contribuir al crecimiento inclusivo, es preciso mejorar
la productividad y el rendimiento del sector agropecuario, un sector clave en términos de empleo.
Desde 1990, la tasa de crecimiento anual media de la produccién agropecuaria ha sido 2.5 veces mas
baja que la de otros productores de la regidn, como Brasil o Perd. Ademas, mas del 40% de la propiedad
de la tierra sigue siendo informal, lo cual pone sobre la mesa la necesidad de mejorar el régimen de
tenencia de la tierra y el acceso a la tierra, y de modernizar las estrategias de produccion. Es asimismo
necesario contar con mejores redes de transporte y comunicacién entre las ciudades y regiones
colombianas con vistas a impulsar la productividad y el comercio nacional; y en lo referente al desarrollo
rural, es preciso adoptar un enfoque mas holistico para facilitar el acceso a los servicios fundamentales y
mejorar la capacidad local.

Contribuir a la equidad mediante la cualificacion de los trabajadores y su
integracion en la economia formal

El acceso equitativo a una educacién de calidad y al empleo formal es fundamental para fomentar la
cohesion social, ademas de mejorar los resultados econdmicos (capitulo 3). Los estudiantes de
secundaria de Colombia se sitlan entre los puestos mds bajos en matematicas del estudio de PISA 2012.
La brecha del desempeno equivale a 2.9 aiios de escolarizacién con respecto a la media de la OCDE. Con
el fin de impulsar el desarrollo de Colombia en el largo plazo, es clave mejorar los resultados académicos
y asegurar que todos los estudiantes se sitlan en unos niveles formativos minimos, especialmente los
mas desfavorecidos. Esto exige perfeccionar el acceso desde la etapa preescolar hasta los estudios
superiores, mejorando la cualificacion del personal docente, aumentando las horas de formacién vy
valorando mejor el desempefio tanto de los alumnos como el de los profesores. La necesidad de estas
reformas se refleja claramente en ciertos determinantes del bienestar de los ciudadanos colombianos,
en concreto en los bajos niveles de seguridad, en los niveles relativamente bajos de esperanza de viday
las limitaciones en los resultados académicos y las oportunidades laborales (grafico 1.3).

Grafico 1.3. Los indicadores de bienestar de Colombia sefalan desafios importantes
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Nota: Diferencia entre los valores de la variable para el pais con respecto al promedio simple de los paises de la
OCDE, normalizada por la desviacion tipica. La distancia desde el centro marca unos resultados cada vez
mejores para cada variable.

Fuente: Estudio Econémico de la OCDE sobre Colombia, 2015.
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Estas oportunidades deben complementarse con las debidas redes sociales de seguridad con vistas a
proteger a los miembros mas vulnerables de la sociedad y asegurar el acceso a los servicios basicos,
como la salud, sin por ello menoscabar los incentivos de formalizacién. En el contexto de las economias
emergentes, es importante mirar mas alld de los indicadores de bienestar tradicionales y tener en
cuenta otros temas pertinentes, como pueden ser los puestos de trabajo vulnerables. Casi un 60% de los
colombianos trabajan al margen de la economia formal, un porcentaje muy elevado teniendo en cuenta
la posicion econdmica del pais, lo que se explica en parte por unos costos no salariales y un salario
minimo relativamente elevados y porque se infravaloran las ventajas de participar en la economia
formal. Ademads, dada la estructura del sistema pensional, gran parte de los trabajadores quedan al
margen, privados de seguridad financiera durante su jubilacidén. Precisamente, dado que el sector
informal y el desempleo son dos determinantes fundamentales de la desigualdad, los beneficios de
politicas sociales en ambos campos serian considerables para mejorar la equidad.

Fomentar la competitividad y la capacidad institucional para una buena
implementacion del Plan Nacional de Desarrollo

La actual estructura econdmica plantea cuestiones importantes si se aspira a un crecimiento dindmico e
inclusivo. A la vista de los datos comerciales, llama la atencién el importante y creciente peso de los
productos basicos energéticos en la canasta exportadora colombiana, con una presencia mucho menor
de la manufactura y los productos agropecuarios (grafico 1.4). La contribuciéon de las industrias
energéticas a la creacién de empleo agregado es limitada, y ademds plantean problemas en materia de
sostenibilidad ambiental. Por otro lado, la volatilidad y la reciente caida de los precios de los productos
basicos (principalmente del petrdleo) destacan los riesgos asociados a este patrén de especializacion.

Grafico 1.4. Las industrias extractivas tienen un papel prominente en la canasta exportadora
de Colombia

W Cuota de exportaciones totales, Colombia 2013 (%) (izquierda)
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Nota: Datos desde 2006 hasta 2013, Clasificacidn Industrial Internacional Uniforme (ClIU) de todas las actividades
econdmicas, Rev. 2.

Fuente: OCDE, basado en datos de Naciones Unidas, Comtrade.
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Para la creacion de oportunidades de crecimiento y de empleo, asi como el fomento del emprendimiento y
de la innovacion, es preciso fortalecer un marco adecuado de crecimiento y favorecer una mayor cohesion
en el marco de una integracidn territorial. Colombia debe gestionar correctamente los ingresos que
obtiene de los productos bdsicos para crear mejores puestos de trabajo, fomentar la productividad y
promover la diversificacién econdmica. Las prioridades de politicas incluyen una serie de propuestas:
solucionar los cuellos de botella relacionados con las infraestructuras de transporte y de logisticas con el
objetivo de reducir los costos de transporte; fomentar la competencia fortaleciendo instituciones como
la autoridad de la competencia, y apoyar la propagacion de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion (TIC) y la capacidad de innovacién (capitulo 4).

Una implementacién satisfactoria del Plan Nacional de Desarrollo depende también de que vaya
acompafiado de una actuacién coherente y concertada en materia de politicas publicas (capitulo 5). Es
preciso contar con buenas instituciones publicas y una sdélida capacidad del gobierno para proporcionar
un apoyo administrativo y reglamentario que contribuya a la transformacién econdmica y al progreso
equitativo. Colombia ha alcanzado hitos destacados en el despliegue de su programa de gobernanza,
cuyo objeto es fortalecer las instituciones para fomentar el crecimiento sostenible e inclusivo en todo el
pais. Sin embargo, es fundamental ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios publicos.
También es necesario seguir insistiendo en el cumplimiento de los contratos, asi como en la
transparencia y la responsabilizacidon del Gobierno. Ademads, con una recaudacion tributaria en torno al
20% del PIB —en la parte baja de los paises de la OCDE— y una reduccién de los ingresos publicos
derivados de los productos basicos, es fundamental ejecutar una amplia reforma fiscal para apoyar esta
estrategia de desarrollo.
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Principales recomendaciones
Desarrollo territorial y agropecuario para un crecimiento mds inclusivo y sostenible

o Mejorar la gestion y el control de las inversiones regionales. Reforzar la coordinacién entre las
administraciones para promover un marco de planificacién y un presupuesto plurianual.

e Mejorar la eficacia de las transferencias regionales reduciendo las partidas destinadas a fines
particulares, introduciendo nuevos mecanismos de compensacién y mejorando la coordinacion con el
sistema de regalias.

e Mejorar los derechos relacionados con la tierra y su uso, agilizando el proceso de formalizacion y
fortaleciendo los derechos existentes en materia de propiedad sobre la tierra.

e Mejorar el marco reglamentario del transporte urbano mediante una mejor gestiéon de los puntos de
entrada del transporte comercial y un mayor cumplimiento de la reglamentacidn de transporte local.

o Fortalecer el sistema de gestion medioambiental en los diferentes niveles de gobierno. Promover un
mayor uso de impuestos y tasas en relacidon con el medio ambiente.

Educacion y equidad por una economia mds justa

e Garantizar una buena estrategia formativa desde el principio, especialmente para los estudiantes
mas desfavorecidos, mejorando la cualificacion del profesorado y evitando que los colegios tengan
dos o incluso tres turnos al dia.

e Emprender una amplia reforma del sistema pensional para reducir la pobreza de las personas mas
mayores mediante un sistema menos regresivo y mas sostenible.

e Mejorar los incentivos para la formalizacion del empleo aumentando el numero de posibles
beneficiarios de las prestaciones, también de salud, y reduciendo los costos laborales no salariales.

e Mejorar el respeto de la legislacion laboral incrementando el numero de inspectores vy
proporcionando oportunidades de formacién adecuadas.

Mayor competitividad y crecimiento

e Mejorar atin mas las condiciones marco para la innovacion y el emprendimiento, centrandose en
competencias, sobre todo en ingenieria, disefio y tecnologias de la informacion, asi como en
competencias profesionales de nivel medio.

o Fortalecer la eficiencia de la participacion ciudadana en la concesion de licencias en materia social y
medioambiental, evitando valoraciones medioambientales discrecionales, y retrasos y abusos en la
concesion de licencias sociales para ciertas comunidades locales.

e Conceder mayor independencia al organismo responsable de la competencia (Superintendencia de
Industria y Comercio, SIC). Revisar las barreras a la competencia en los mercados de productos clave,
como los productos financieros y los alimentos, y en los mercados de comunicaciones fijas y méviles.

o Reforzar la gobernanza de las empresas de propiedad estatal a través de un nombramiento mas
independiente de su junta directiva, que debe tener la competencia y experiencia relevantes.

Hacia una gobernanza mads eficaz

o Reforzar la eficacia y la eficiencia de la justicia colombiana mejorando el cumplimiento de los
contratos e incrementando la especializacidn de las decisiones judiciales.

e Poner en practica una reglamentacion de calidad y avanzar hacia un enfoque de gobernanza
regulatoria reforzando la autonomia, la responsabilidad y la proteccidn juridica de los organismos de
reglamentacion y de las superintendencias.

o Reformar el sistema tributario para incrementar los ingresos y la eficiencia, y fortalecer la equidad.
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2. DESARROLLO TERRITORIAL Y AGROPECUARIO: PRIORIDADES
CLAVE PARA UN CRECIMIENTO MAS INCLUSIVO Y SOSTENIBLE

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 identifica como prioridades clave para el
crecimiento inclusivo el desarrollo territorial, agropecuario y medioambiental. El Plan define
asimismo las estrategias especificas y los objetivos para las seis regiones de Colombia, asi
como las politicas para profundizar en la integracion territorial mediante una mayor inversién
en infraestructura e innovacidon. Recoger los dividendos de la paz en Colombia implicara
importantes esfuerzos en materia de desarrollo territorial y mejoras en las politicas de medio
ambiente, fortalecer la capacidad institucional de poderes publicos mas alla de la
Administracion Central y mejorar la coordinacion de los diferentes recursos fiscales asignados
a esas autoridades. En definitiva, la ciudadania colombiana se beneficiara sin duda del
desarrollo territorial y de las estrategias para un crecimiento verde, que mejoraran las
oportunidades de vida gracias a una agricultura mas eficiente e inclusiva, y permitiran
desplegar instrumentos de cooperacion entre las areas urbanas y rurales.
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2.1. IMPULSAR LA CAPACIDAD REGIONAL PARA MEJORAR LA
EQUIDAD Y LA PRODUCTIVIDAD

Las amplias disparidades regionales dificultan el desarrollo sostenible y la inclusidn. Para
mejorar la equidad, ampliar la productividad y lograr la paz en el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018, Colombia debe seguir afrontando los altos niveles de pobreza y de exclusion
concentrados en ciertas zonas, y debe asegurar el despliegue de las politicas horizontales en
todas las regiones. Hay que optimizar también los instrumentos clave en la asignacion de
recursos —como las regalias, las transferencias regionales (Sistema General de
Participaciones) y el Contrato Plan— mediante una mejor coordinacidon de su gestion, y esos
recursos deben asignarse a inversiones regionales de alto impacto.

En comparacién con las economias de la OCDE, Colombia sufre uno de los niveles mas elevados de
desigualdad regional en términos de PIB per capita (grafico 2.1, panel A). Las desigualdades regionales
no solo multiplican por 42 las registradas en Australia, y por mas de cinco las de Estados Unidos o
Canada, sino que también son mas elevadas que las de paises vecinos de América Latina, como
Argentina, Bolivia, Brasil o Venezuela. Cabe destacar también la disparidad de ingresos entre los
departamentos colombianos, incluidos los que disponen de recursos y se han beneficiado de un alto
crecimiento del PIB (grafico 2.1, panel B). La escasez de datos estadisticos en muchos de los
departamentos colombianos, sin embargo, limita la capacidad del sector publico para valorar la
dinamica territorial y, por ende, determinar la respuesta politica mas adecuada.

La diferencia en el PIB per capita de la mayoria de las regiones con respecto a Bogotd se explica por los
bajos niveles de productividad laboral (OCDE, 2013a). Esta dispersién entre los departamentos era
practicamente una constante en la década pasada, a excepcion de los departamentos que producen
productos basicos, de los que se han derivado sectores de productos basicos muy productivos con un
impacto limitado en la creacién de empleo. Las regiones con poca productividad se enfrentan a cuellos
de botella parecidos que contribuyen a que Colombia quede rezagada con respecto a los paises de la
OCDE. Fomentar un crecimiento inclusivo y reducir las desigualdades regionales, ademads de erradicar la
violencia, entrafia poner en practica politicas regionales adecuadas para mejorar la educacién, fortalecer
la infraestructura y promover el desarrollo empresarial.
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Grafico 2.1. Los indices Gini a nivel regional se mantienen bajos

Panel A. Paises seleccionados

Panel B. indice de Gini (23 departamentos y Bogot4d)
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Nota: Ampliacion de datos a partir de proyecciones demograéficas, partiendo de la base de los resultados del censo
de 2005. Datos de Nivel Territorial 2 (NT2) (Departamentos de Colombia). En el panel A, el indice Gini
mide la desigualdad entre los ingresos medios de las regiones. El indice trabaja con valores entre O y 1:
el valor O se interpreta como una disparidad nula entre las regiones. Cabe sefalar que el indice Gini
asigna el mismo peso a cada region, con independencia de su tamafio. En el panel B, el indice Gini se
basa en la Encuesta Continua de Hogares (2002-2006) (DANE) y en la Gran Encuesta Integrada de
Hogares (2008-2012), que miden la desigualdad entre personas en 23 departamentos de Colombia.

Fuente: OCDE (2013c), Regions at a Glance, 2013, y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
Encuesta Continua de Hogares (2002-2006) y Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008-2012).

Potenciar el crecimiento inclusivo con el sistema de regalias

Desde 2011, el Gobierno utiliza las regalias de las actividades extractivas para promover un desarrollo
regional equitativo y mejorar la eficacia de las inversiones de capital de los organismos mas alld de la
Administracién central. A raiz de esta reforma, el Sistema General de Regalias (SGR) se expande por
todo el pais y las regalias se distribuyen segun las necesidades de la poblacién. Entre 2009 y 2012 los
ingresos por regalias aumentaron un 42% (un 1.4% del PIB en 2012), pero no se han reducido las tasas
de pobreza en las regiones con riqueza de recursos (principales beneficiarias de la financiacion en el
sistema anterior).

El impacto positivo del SGR en el desarrollo regional inclusivo se ve coartado por los retos de
gobernabilidad a nivel subnacional y la fragmentacion de la inversion. Muchas entidades subnacionales,
especialmente en comunidades remotas y pequefias, no tienen capacidad para disefiar e implementar
correctamente los proyectos de inversion. Ademas, a pesar de la acuciante necesidad de inversidn
publica de Colombia, los fondos asignados por el SGR al desarrollo regional en 2012 representaron tan
solo un 6% del total de ingresos regionales (véase el capitulo 5 en referencia a la financiacion de las
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regalias). Por otro lado, las deficiencias institucionales, la financiacion y los ciclos electorales se traducen
en que el SGR es un sistema que funciona por proyectos en lugar de por programas: financia sobre todo
pequefios proyectos municipales. Son muy pocos los proyectos dirigidos a un grupo de departamentos o
a una region. Este patrén de financiacién puede exacerbar la brecha entre las areas mas desarrolladas y
con mejores gobiernos y las que tienen culturas institucionales, sociales y econédmicas mas débiles.
Actualmente existen multitud de unidades territoriales distintas con diferentes propdsitos, por lo que
deberia racionalizarse la gestion de la politica de desarrollo regional y las responsabilidades deberian
delimitarse de forma clara. Ademds, para que las politicas de inversidn obtengan mejores resultados, los
departamentos técnicos de las regiones deberian trabajar en estrecha colaboracién con las entidades
nacionales (entre otros, el Departamento Nacional de Planeacién y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, DANE).

Hacia una mejor asignacion de los gastos corrientes

El sistema de gestidn de recursos disponibles para desarrollo regional se enfrenta a ciertos desafios en
lo referente a la asignacién de fondos. En departamentos y municipios, los gastos ordinarios estan
vinculados a fines concretos teniendo en cuenta la tasa de pobreza y los indicadores demograficos
(Sistema General de Participacion, SGP). Ahora bien, la falta de datos actualizados a nivel territorial
dificulta la valoracion eficaz de la distribucion de esos recursos, y desde 2005 practicamente no se han
constatado variaciones en los fondos asignados. Esta deficiencia del sistema nacional puede redundar
en inercias fiscales, porque las autoridades regionales y municipales carecen de incentivos para mejorar
su capacidad de implementar la inversién publica. Ademads, la reforma del pago de regalias puede
complicar el SGP a medio plazo. Hay que tener presente que la mayoria de las inversiones de capital
derivadas de las regalias (entre otras, carreteras, centros educativos, hospitales) generaran gastos
recurrentes que presionaran a los fondos del SGP a medio y largo plazo (véase el capitulo 5 en lo
referente a la financiacidn del SGP).

Promover la coordinacion entre las administraciones a diferentes niveles

Los contratos entre la Administracidn central y el resto de las administraciones son otro instrumento
clave para facilitar la interaccidon entre las administraciones a diferentes niveles, y contribuyen a
implementar la politica de desarrollo regional. Desde 2012, el Gobierno central ha firmado contratos
con siete departamentos (Contrato Plan), que se espera que redunden en una inversiéon de
6.700 millones de ddlares estadounidenses para una poblacidn total de unos seis millones. El Contrato
Plan es un acuerdo vinculante plurianual entre la Administracion central y los departamentos: las partes
se comprometen a coordinar sus programas de inversidon y a centrarse en objetivos especificos. Los
contratos cubren la mejora de las comunicaciones por carretera, la reduccion de la pobreza y el apoyo a
la competitividad regional. El Contrato Plan permite a los departamentos y a los municipios coordinar las
fuentes de ingresos procedentes de las diferentes administraciones.

Aunque estos contratos promueven acuerdos de colaboracién regionales y capacitacion local, no son
mas que instrumentos que funcionan por proyectos, para su implementacién, y no para apoyar una
visidon mas amplia del desarrollo regional. La falta de instituciones intermedias que identifiquen las
oportunidades clave de inversion limita el potencial de impacto a largo plazo de estos contratos. El
Contrato Plan es probablemente una manera eficaz de apoyar el desarrollo regional en areas que ya
cuentan con una buena dotacidn de capital institucional. Si se armonizara la aplicaciéon de los marcos
temporales para alinear mejor las propuestas del Contrato Plan con el Plan Nacional de Desarrollo y
otros planes de desarrollo, se contribuiria a mejorar la capacidad de los organismos subnacionales, la
sostenibilidad de la capacidad administrativa subnacional y el uso de estos contratos de desarrollo
regional.

Ahora bien, el Gobierno deberia reconocer también que las estrategias regionales deben amoldarse al
crecimiento inclusivo de los territorios que no disponen de capital institucional, accesibilidad a los
servicios clave y oportunidades de generacion de ingresos (OCDE, 2014a). Habida cuenta de las
persistentes disparidades de la capacidad administrativa y fiscal en las distintas regiones, es
fundamental adaptar la capacidad de rendimiento y de supervision para cuantificar los resultados
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fiscales y de las politicas. Colombia debe mejorar asimismo el recurso a los acuerdos de coordinacién
horizontal en las areas rurales y reforzar las instituciones con un alcance regional e interregional. En
estos momentos, pocos proyectos de alcance e impacto regional/interregional son capaces de apoyar la
productividad, la competitividad y el amplio desarrollo en las diferentes regiones que podrian contribuir
sin duda al crecimiento nacional (OCDE, 2014f). Hacer un mayor uso de las seis regiones de planeacién
del pais permitiria coordinar proyectos de infraestructura regional mas amplios, y ayudar a identificar el
potencial de proyectos de inversién mas estratégicos.

Principales recomendaciones

Mejorar las estadisticas territoriales y la taxonomia regional. Recopilar y organizar datos sobre
tendencias locales y regionales para promover el disefio de politicas con base empirica, asi como su
supervision y evaluacion.

Mejorar la gestion y el control de las inversiones regionales. Reforzar la coordinacidon entre las
administraciones para promover un marco de planeacidon y fijar un presupuesto plurianual.
Establecer observatorios regionales que sirvan como 6rganos de asesoramiento técnico para la
planeacion, la implementacion y el seguimiento de inversiones en administraciones
descentralizadas.

Mejorar la eficacia de las transferencias regionales (SGP) reduciendo las transferencias destinadas
a fines concretos, simplificando los criterios de asignacion e introduciendo nuevos mecanismos de
compensacion. Esto requerird sin duda esfuerzos de creacién de capacidad a nivel subnacional.

Crear mecanismos de coordinacion entre el SGP y el Sistema General de Regalias.

Dirigir el Sistema General de Regalias sobre todo hacia proyectos regionales a gran escala.
Deberian crearse instituciones especificas a escala regional. La actual gestion de la politica de
desarrollo regional deberia abordar su racionalizacién y deberian asignarse las responsabilidades de
forma mas clara.

Ofrecer asistencia técnica central en el marco del Contrato Plan para crear conocimientos y
experiencia a nivel local, y facilitar la evaluacién de los resultados e impactos derivados de los
contratos. Deberia facilitarse la creacion de capacidad y asistencia técnica para mejorar la calidad de
la planeacidn y supervisar las actividades de los organismos subnacionales.

Promover el apoyo y el intercambio mutuo de buenas practicas relativos al Contrato Plan entre
organismos subnacionales.

Continuar reforzando la capacidad administrativa subnacional y al mismo tiempo mejorar la
politica interregional y a diferentes niveles de gobierno, asi como la coordinacion fiscal.

12
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2.2. UN SECTOR AGROPECUARIO MAS EFICIENTE E INCLUSIVO

El sector de productos agropecuarios ha tenido tradicionalmente un peso importante en la
economia colombiana, pero en los ultimos afios el crecimiento de la produccién ha sido lento
y la productividad se ha estancado. El sector también afronta elevados niveles de pobreza,
desigualdad de ingresos y concentracién de la tierra. Una respuesta eficaz consiste en una
amplia reforma de las politicas agropecuarias que promueva la formalizacion y el
fortalecimiento de los derechos sobre la tierra y el acceso a la misma; igualmente es
necesario evitar politicas distorsionadoras del mercado, como el sostenimiento de los
precios, y opte por politicas de inversion estratégica en bienes publicos, como
infraestructuras y sistemas de innovacion, reforzando al mismo tiempo el marco institucional.

El peso de la agricultura en el PIB se redujo del 16.5% en 1990 al 5.2% en 2013, pero sigue siendo un
sector basico para el empleo, aunque su presencia en ese sentido también se ha reducido: desde un
26% en 1990 hasta un 17.5% en 2013. Las exportaciones de productos agropecuarios representan
aproximadamente un 11% del total de exportaciones colombianas. Las tasas de crecimiento anuales del
valor de la produccién agropecuaria han fluctuado de forma significativa en los ultimos veinte afios, con
una tasa de crecimiento relativamente baja (1.6%) desde 1990 en comparacién con las economias de
América Latina (por ejemplo, un 5.1% y un 4.1% en Peru y Brasil, respectivamente). La importancia
relativa de la ganaderia ha aumentado, mientras que la produccidon agricola ha disminuido. La
productividad del trabajo agropecuario ha mejorado, pero el ritmo de crecimiento se ha ido
desacelerando desde mediados de los afios 2000.

En Colombia, el apoyo estimado al productor—Ila parte de los ingresos brutos de los agricultores y
ganaderos que obedece a politicas de asistencia agropecuaria— se estima en un 19% para el periodo
entre 2011 y 2013 (gréfico 2.2). Se situa cerca de la media de la OCDE (18%) y por encima de otras
economias de América Latina, pero por debajo de los niveles registrados en paises cuyo mercado
agropecuario esta muy protegido, como es el caso de Japdn y Noruega. El apoyo al productor en
Colombia se basa sobre todo en instrumentos muy distorsionadores y menos eficientes para aumentar
los ingresos de los productores: proteccidon en frontera, pagos por produccién y subvenciones de
insumos, entre otros. El sostenimiento de los precios del mercado (SPM) es el componente
predominante de estas ayudas, y representa un 81% del apoyo estimado al productor. EI SPM refleja
sobre todo el uso del Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP) para los principales productos
agropecuarios.
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Grafico 2.2. Las ayudas a los productores son similares al promedio de la OCDE
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siglas en inglés).

Los retos a los que se enfrenta Colombia en el sector agropecuario son de naturaleza estructural. Si las
disposiciones institucionales no son lo suficientemente sdlidas en las administraciones subnacionales, es
negativo para el sector agropecuario, lo que evidencia que es necesario reforzar el marco institucional
para diseiar y aplicar politicas agropecuarias entre la Administracidon central y la municipal. También
surgen conflictos sobre el uso de la tierra, por incoherencias entre su uso y su adecuacion real. El sector
agropecuario también se caracteriza por unos elevados niveles de pobreza, desigualdad de ingresos y
concentracién de las tierras, con un gran numero de pequefios productores que trabajan sobre todo
para autoconsumo y un pequeiio nimero de grandes propiedades comerciales que responden de la
mayor proporcion de la produccién. Los sistemas tributarios y de transferencias hacen poco para
superar esta situacion. Ademas, la proliferacion de plantaciones ilicitas, junto al conflicto armado,
también han afectado al aumento de la produccién agricola. Dado que mas del 40% de la propiedad de
la tierra no esta formalizada, es necesario mejorar el régimen de tenencia, facilitando el acceso, la
restitucion y la formalizacion de los derechos de propiedad sobre la tierra.

Por otro lado, la infraestructura presenta carencias y problemas de calidad, al igual que los sistemas de
comercializacidn, y todo ello afecta al acceso de los productores a los mercados de insumos y de productos,
por el aumento de los costos del transporte. Ademas, la tecnologia tiene poca presencia y la calidad de los
servicios de extension es heterogénea o inexistente en las regiones y los sistemas de produccion (capitulo 4).
Una mejor coordinacion con el sector privado movilizaria mas inversion privada hacia estas areas.

Reformar las politicas agropecuarias

El apoyo al sector agropecuario deberia prever reformas estructurales a largo plazo. Es recomendable
volver a centrar los esfuerzos en inversiones estratégicas, que actualmente no se estan llevando a cabo:
bienes publicos, haciendo hincapié en las infraestructuras de irrigacion y transporte (capitulo 4.2); un
sistema de asistencia técnica y de formacion/extension funcional y nacional que fomente la
transferencia tecnoldgica (capitulo 3.1); una potente capacidad de innovacién y actividades de
investigacion y desarrollo en el sector (capitulo 4.1); servicios de control y proteccién de la salud animal
y de las plantas, y promocién de un uso sostenible de los recursos naturales.
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La actual politica agropecuaria incluye varios programas que ofrecen unas ayudas nacionales que
distorsionan el comercio. Para una amplia gama de productos agricolas, Colombia sigue recurriendo a
un mecanismo de bandas de precios que controlan las fluctuaciones de los precios internacionales. Sin
embargo, recientemente Colombia ha firmado y ha puesto en practica varios acuerdos de libre comercio
con importantes interlocutores comerciales y, mediante esos acuerdos, se compromete a adaptar
paulatinamente un amplio nimero de medidas referentes a las fronteras agricolas.

En realidad, se constata un doble desafio: la elevada concentracion de la propiedad de la tierra y la
subexplotacidn de la tierra cultivable. Los anteriores esfuerzos de reforma de la tenencia de la tierra han
tenido un impacto escaso o inexistente en la distribucion de la tierra y su uso. Mas recientemente, las
negociaciones de paz con las FARC han vuelto a poner en el orden del dia politico la reforma de Ia
tenencia de la tierra, con mayores asignaciones presupuestarias en apoyo de las prioridades del
Gobierno de crear un acceso mads equitativo a las tierras rurales. El 2011, el Gobierno aprobé la ley de
victimas y restitucién de tierras, una legislacién que regula la redistribucién y titulizacién de tierras. En
cuanto al tema de la subutilizacidon de las tierras, se estd intentado encontrar la mejor solucién para
impulsar el crecimiento del sector. En el futuro, el Gobierno podria encargarse de la valoracién de la
idoneidad de las tierras teniendo en cuenta el marco existente, con los planes de uso de la tierra
establecidos y los resultados del Censo agropecuario de 2014. Un buen punto de partida seria crear una
oficina del catastro rural (un amplio registro de la propiedad estatal) para completar y actualizar el
registro de la propiedad catastral existente.

Principales recomendaciones

e Mejorar los derechos relacionados con la tierra y su uso, agilizando el proceso de formalizacién y
fortaleciendo los derechos existentes en materia de propiedad sobre la tierra. Proporcionar servicios
auxiliares adecuados para la restitucidon de tierras y los planes de redistribucion.

e Actualizar el sistema catastral centralizando la informacién de los municipios y departamentos para
gue pueda actualizarse cuando sea necesario. Asistir a los organismos subnacionales en la
actualizacion del valor catastral. Vincular los aumentos de transferencias de la Administracion
central al crecimiento de los ingresos subnacionales.

e Eliminar las distorsiones del actual sistema de impuestos y transferencias. Esto aumentara la
progresividad de la tributacion catastral y fomentara un uso mds productivo de las tierras.

o Reforzar el marco institucional para disefiar y aplicar politicas agropecuarias. Dirigirse hacia un
sistema mas amplio y coherente de supervision, analisis e informacion de las politicas agropecuarias
colombianas contribuira a hacer un seguimiento de las politicas y mejorar sus resultados.

o Reforzar el Sistema Nacional de Innovacion para el Sector Agropecuario. En la asignacién de
fondos publicos a investigacion y desarrollo del sector agropecuario, deberian utilizarse mas
instrumentos de asignacidn que tengan en cuenta la demanda.

e Centrar las ayudas al productor agropecuario en reformas estructurales a largo plazo. Es
recomendable volver a centrar los esfuerzos en inversiones estratégicas, que actualmente no se
estdn llevando a cabo de forma adecuada, en dreas como la irrigacion, la formacién y la asistencia
técnica; servicios de control y proteccion de la salud animal y de las plantas, y promocién de un uso
sostenible de los recursos naturales.
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2.3. POLITICAS DE DESARROLLO RURAL Y URBANO PARA UNA
VIDA MEJOR

Las principales ciudades de Colombia no obtienen buenos resultados como motores de
crecimiento inclusivo y el acceso de muchos ciudadanos de zonas rurales a los servicios
basicos es limitado. Este doble reto requiere un enfoque integrado para el desarrollo urbano
y rural. Por un lado, el Gobierno debe facilitar el crecimiento de las principales ciudades,
potenciando las ventajas de la aglomeracion y las economias de escala. Por otro lado, la
ciudadania debe tener opcidn a residir en zonas rurales (en municipios de tamafo pequeiio o
medio), con acceso a los servicios y a las oportunidades econédmicas.

La urbanizacién de Colombia ha sido mas rapida que su desarrollo y cuenta con diez ciudades de mas de
500.000 habitantes, un sistema urbano inusualmente policéntrico en el contexto latinoamericano,
comparable a Brasil y, en cierta medida, a México. Debido a la brecha clara entre lo urbano y lo rural, las
areas funcionales de las principales ciudades tienden a ser relativamente pequefias y aisladas,
generando archipiélagos de regiones urbanas rodeadas de dreas rurales mal conectadas. La poblacién y
el PIB estdn muy concentrados en los nucleos urbanos, incluso segun los estdndares internacionales
(grafico 2.3).

Grafico 2.3. Colombia tiene una alta concentracion de areas urbanas

Panel A. Concentracion de poblacién (por ciento) Panel B. Concentracién de PIB (por ciento)
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Nota: Datos de 2010 de Nivel Territorial 2 (NT2) (Departamentos de Colombia).

Fuente: Conjuntos de datos regionales de la OCDE.
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Reforzar el transporte urbano

La aglomeracion urbana plantea retos para el desarrollo del sector del transporte urbano. Del aumento
de medios de transporte privados se derivan altos niveles de trafico que perjudican a la competitividad
local. Si coincide un bajo uso de transporte publico con una reduccién de los precios del petrdleo, puede
producirse un incremento de las emisiones de CO, debido al trafico de vehiculos en las ciudades (grafico
2.4). Ademas, a excepcién de la red de autobuses rapidos, como el Transmilenio, la flota de autobuses
suele ser antigua, con tecnologia descontaminante limitada y escaso mantenimiento. El uso del vehiculo
privado, sobre todo de la motocicleta, es el principal foco de contaminacidon atmosférica local (Foro
Internacional de Transporte de la OCDE, 2015). En concreto, se ha comprobado que la reglamentacion
de emisiones contaminantes de las motocicletas presenta varias deficiencias.

Grafico 2.4. Las emisiones de CO, podrian experimentar un aumento muy elevado en las
ciudades colombianas
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Nota: Alto (bajo) transporte (Tr.) publico se refiere a un rapido (bajo) crecimiento en el transporte publico de
servicios por vehiculo/kilometro, el cual aumenta (disminuye) el nivel de servicio per capita durante el periodo de
estudio. Alta (baja) provision de carreteras se refiere a una répida (lenta) expansion de la red vial urbana en Kms, la
cual aumenta (disminuye) el nivel de infraestructura vial urbana per capita durante el periodo de estudio.

Fuente: Foro Internacional de Transporte de la OCDE.

Conectar las zonas urbanas y rurales para un desarrollo inclusivo

Los motores de crecimiento, en concreto los que se basan en la extraccion de materias primas, son
mucho menos urbanos de lo que parece indicar la distribucién de la poblacidn. Este patrdn se repite en
la contribucién de los activos rurales al crecimiento nacional (productos energéticos, por ejemplo) y a
los niveles de vida de la poblacién rural. Los indicadores socioecondmicos para los hogares rurales son
significativamente mds bajos, y ciertas comunidades rurales remotas resultan especialmente
vulnerables en términos de pobreza y de infraestructura. Ademas, las regiones rurales siguen estando
muy aisladas y desconectadas de las areas urbanas, y sus instituciones locales suelen ser mas débiles
que las del resto del pais, lo cual limita su capacidad de apoyo a la estrategia de desarrollo local.

La atencidon que actualmente se esta prestando al desarrollo urbano debe compensarse con un mayor
interés en el papel que representan las caracteristicas y las redes territoriales en un enfoque holistico
del desarrollo rural. En ese sentido, Misidn de Ciudades contribuye a mejorar las comunicaciones entre
los polos urbanos y el mundo exterior. De hecho, las principales ciudades, con estructuras de produccién
relativamente similares, no presentan cifras importantes de intercambio comercial. Ademas, debido al
alto grado de autarquia impuesto por la topografia y el conflicto armado, ciertas ciudades cumplen
funciones que, dado su tamanio, no les corresponderian en una jerarquia urbana tipica.
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Para responder a las necesidades de los entornos urbanos y rurales, el Gobierno debera adaptar sus
esfuerzos de conexion de las aglomeraciones urbanas, lo que puede redundar en una mayor
especializacion y concentracidon de ciertas funciones en lugares concretos. Esto puede implicar retos
politicos, dado que posiblemente los beneficios inmediatos se hagan mas visibles en las ciudades mas
grandes, y no tanto en las intermedias o en el entorno rural. Las personas que disefan las politicas
deberdn anticiparse y adoptar un enfoque territorial ante el desarrollo urbano que también conecte con
el desarrollo rural. En ese contexto, la politica rural nacional deberia identificarse y valorar las
oportunidades de inversién y crecimiento. Entre las medidas para reducir los costos de este ajuste, se
constata el fomento del emprendimiento y del capital humano en las ciudades secundarias. De este
modo el Gobierno puede armonizar la urbanizacidn y el desarrollo, incidiendo en los activos rurales y
evitando que las ciudades acaben sofocadas por una excesiva concentracion de mano de obra no
cualificada procedente de las areas rurales (OCDE, 2014a).

Principales recomendaciones

e Mejorar el marco reglamentario del transporte urbano mediante una mejor gestién de los puntos
de entrada para el transporte comercial y con un mejor cumplimiento de la normativa en materia de
transporte local (autobuses publicos y mototaxis).

e Complementar las estrategias actuales para reforzar la conexiéon urbana con politicas que
fomenten la creacidon de nuevas oportunidades; entre otras, el fomento del emprendimiento y del
capital humano en ciudades secundarias.

o Mejorar la evaluacion de potenciales desarrollos agroindustriales a través de diferentes regiones e
identificar vinculos con actividades manufactureras.

e Priorizar inversiones complementarias en infraestructuras protegidas para bicicletas y para
peatones.
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2.4. ALINEAR LAS POLITICAS PARA UNA ECONOMIA VERDE

Colombia es uno de los paises del mundo con mds biodiversidad y cuenta con una riquisima
dotacion de recursos renovables (agua, bosques) y no renovables (hidrocarburos, minerales).
Esta herencia natural y el bienestar de su pueblo estan bajo la constante amenaza de las
industrias extractivas, el pastoreo de ganado, la urbanizacién y la motorizacion. Por todo ello,
es necesario aplicar una serie de reformas para reforzar la gobernanza medioambiental,
eliminar progresivamente las subvenciones que sean perjudiciales para el medio ambiente y
poner limites al perjuicio que el sector de la mineria esta causando al medio ambiente.

La promocion de un crecimiento inclusivo desde el punto de vista social, y
sostenible desde el punto de vista ambiental

El patréon de desarrollo econdmico de Colombia ha intensificado la presion medioambiental. La creciente
extraccién de petréleo y de recursos minerales es una de las principales causas de la contaminacién del
suelo y el agua, de la degradacién de los ecosistemas y de severos dafios a la salud de las personas.
Colombia es también el pais con mas contaminacidn con mercurio por habitante, la mayor parte
proveniente de la mineria artesanal del oro. La intensidad de emisiones de CO, ligadas a la electricidad
es baja, debido a la alta dependencia de Colombia de la energia hidroeléctrica, pero la intensidad de
emisiones de gases de efecto invernadero es elevada, en razén del alto nivel de emisiones de metano y
otras materias provenientes de la actividad agropecuaria. En lo relativo al acceso al agua potable,
Colombia estd cerca de cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio, pero hay que insistir en la
mejora del saneamiento. En cualquier caso, la mala calidad del aire y del agua se traduce en unos costos
anuales para la salud que equivalen al 2% del PIB, y esto no tiene en cuenta los efectos de la exposicion
al mercurio, particularmente téxico. Ademas, la poblacién con menos recursos es la que mds sufre los
efectos de la contaminacidn y no tiene acceso a los servicios vinculados con el medio ambiente.

Colombia es vulnerable al cambio climatico y es posible que la regién caribefia y ciertas partes de la
regidn andina acaben pasando de un clima semihimedo a uno semidrido. Los devastadores efectos de
La Nifia en 2010-2014 (equivalentes a cerca del 2% del PIB de 2010) sirvieron de estimulo para
emprender actividades destinadas a integrar mejor las politicas econdmicas y ambientales. Entre los
pasos mas importantes, destacan la inclusion de la sostenibilidad ambiental y prevencion de riesgos en
el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, la adhesién a la Declaracién sobre Crecimiento Verde de la
OCDE, la creacidn de unidades ambientales en los ministerios sectoriales y la elaboracidn de programas
ambientales interministeriales y de una politica integral sobre el clima. No obstante, sigue faltando
coherencia entre los planes econdmicos sectoriales y los objetivos ambientales.

Entre los esfuerzos para poner en practica el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, deberia
contemplarse una ampliacidn y un incremento de los impuestos relacionados con el medio ambiente y
de las tasas a los usuarios (capitulo 5.2). Los subsidios a los precios de la electricidad y el gas, el agua y la
gestion de residuos estdn pensados para que los precios que pagan los hogares mas humildes se
mantengan bajos. Sin embargo, ahora solo una pequefia parte de estas ayudas llega a las personas mas
desfavorecidas, que no tienen incentivos para hacer un uso eficiente de los recursos y minimizar los
residuos. Cabe tener en cuenta asimismo que las tasas a los usuarios siguen estando por debajo del
costo de los servicios relacionados con el medio ambiente.

Reforzar la gobernanza ambiental

La Constitucidn Politica de 1991 y la ley general sobre gestion ambiental de 1993 establecieron un
marco politico e institucional sélido para la gestion ambiental. Sin embargo, en la primera década del
siglo xxI, las instituciones ambientales del pais se vieron abrumadas por las presiones sobre el medio
ambiente derivadas del rapido ritmo de crecimiento. En 2011, se restablecié un fortalecido Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible y se cred la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA),
dos pasos que marcaron el camino a la solucién de ese desequilibrio.
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33 corporaciones autdonomas regionales tienen jurisdiccidn para aplicar las politicas medioambientales a
nivel descentralizado. Sin embargo, no se someten a demasiados controles de rendicidon de cuentas, son
vulnerables a los intereses locales y su financiacion es insuficiente. Dado que estos érganos tienen
asignadas importantes responsabilidades —recopilacién de informacién medioambiental, elaboracién
de evaluaciones de impacto medioambiental y concesion de licencias—, el hecho de que no funcionen
bien es un impedimento importante para la gestién ambiental. Por otro lado, el conflicto interno
también ha perjudicado la gestién ambiental, restringiendo el acceso a zonas protegidas y debilitando,
por ende, el estado de derecho.

Para mejorar la eficacia y el cumplimiento medioambiental de las politicas en materia de residuos y
productos quimicos industriales de Colombia, seria positivo que las distintas instituciones involucradas
en la gestidon de productos quimicos y residuos estuvieran coordinadas. También seria recomendable
contar con directrices amplias y coherentes, a poder ser mediante un marco juridico general. Por ultimo,
un aumento de los recursos financieros contribuiria asimismo a desarrollar la infraestructura de gestién
de residuos adecuada, para avanzar hacia la prevencién y minimizacién de residuos, y para asegurar una
gestidn correcta de las sustancias quimicas industriales.

Integracion de la biodiversidad en las politicas econdmicas y sectoriales

Buena parte de la biodiversidad colombiana se encuentra en sus bosques, que cubren mas de la mitad
del territorio, bastante mas que en la mayoria de los paises de la OCDE. La transformacién de esos
bosques en zonas de pastoreo para ganado es la primera causa de deforestacién, a menudo incentivada
por politicas concretas. La expansion de la mineria representa también una amenaza para la
biodiversidad. La mayoria de los titulos mineros se concentran en la regién andina, la que posee el
numero mas alto de especies amenazadas. Las actividades ilegales, tanto en mineria como en
deforestacién, representan una amenaza persistente para la biodiversidad: por ejemplo, se estima que
entre el 40 y el 50% de la madera se obtiene de forma ilegal.

Para 2020, Colombia se ha comprometido a lograr la meta de Aichi, considerando como &reas
protegidas el 17% de las zonas terrestres y de las aguas interiores, y el 10% de las zonas marinas y
costeras, lo que exigira mayores esfuerzos. En general, dado que mds de un cuarto de las zonas
protegidas se encuentran en reservas indigenas o tierras colectivas, compartir los beneficios de forma
equitativa entre los pueblos indigenas y las empresas que quieren explotar la biodiversidad y los
recursos genéticos requiere de un marco politico claro y transparente.

La falta de informacidn sigue siendo un obstdculo clave para la toma de decisiones. Es necesario tener
acceso a mejor informacidn, sobre todo en lo referente a cambios de habitat fuera de los ecosistemas
forestales. Si se cuenta con datos a una escala mas precisa, se facilitaran las actuaciones en el sistema de
manejo ambiental descentralizado. Un mejor conocimiento cientifico también reforzara las bases para
cuantificar el valor econédmico de los servicios de los ecosistemas. Los avances en esta area ayudarian a
incluir la biodiversidad en las politicas sectoriales y econdmicas, y a otorgar un mayor reconocimiento al
papel que el capital natural representa para fortalecer el desarrollo econémico (OCDE, 2014b).
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Principales recomendaciones

Fortalecer el sistema de gestion ambiental en el que intervienen los distintos niveles de gobierno,
sobre todo mediante una definicion mas clara de sus funciones y responsabilidades.

Promover un mayor uso de impuestos y tasas vinculados con el medio ambiente; eliminar
gradualmente los subsidios y las exenciones tributarias perjudiciales para el medio ambiente,
mitigando al mismo tiempo cualquier efecto negativo sobre los grupos mas pobres y vulnerables
(capitulo 5).

Hacer del crecimiento verde un elemento central del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 vy
disponer que los ministerios sectoriales se responsabilicen y rindan cuentas de los efectos
ambientales de sus politicas. Mejorar la gestion del sector de la mineria, que tiene un impacto
nocivo en la calidad del aire, los recursos acuiferos y la biodiversidad, en especial por el uso de
mercurio.

Reducir los incentivos para la ganaderia extensiva y apoyar la intensificacion sostenible de la cria
de ganado, haciendo un mayor uso de las practicas de silvipastoreo (que combinan el pastoreo y la
agricultura con la plantacién de arboles).

Fortalecer el sistema de informacion ambiental y promover el apoyo a las medidas de caracter
ambiental, mediante una mejor comunicacion de la informacién ambiental a los encargados de la
formulacion de politicas y a la opinion publica.

Establecer un sistema de gestidn para las sustancias quimicas industriales. Desarrollar un marco
institucional y juridico fundamental para gestionar los riesgos medioambientales y sanitarios en
relacion con las sustancias quimicas industriales.

Promover una gestion de residuos respetuosa con el medio ambiente, incluida la inversidon en
capacidad de infraestructura de tratamiento de residuos, de acuerdo con una aplicacidon adecuada
de la normativa medioambiental en materia de vertidos.
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3. EDUCACION Y EQUIDAD POR UNA ECONOMIA MAS JUSTA

La paz, la equidad y la educacidn conforman los tres pilares del Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018. Colombia sigue siendo uno de los paises de América Latina y del mundo con
mayores desigualdades, si bien ha dado algunos pasos para crear un modelo de crecimiento
mas inclusivo. Como se reconoce en el Plan, educacidon y equidad van inextricablemente
ligadas, puesto que se aspira a una educacidén accesible y de calidad que actiie como vehiculo
de movilidad social. Del mismo modo, se puede trabajar por la mejora de la equidad, para
gue mas personas puedan acceder a la educacion formal, reforzando no solo los resultados
académicos generales, sino también el capital humano del pais, potenciando la productividad
y ampliando las oportunidades econémicas. Para lograr esos ambiciosos objetivos educativos,
es especialmente importante que Colombia mejore la cobertura, especialmente en lo
referente a la educacion infantil y los estudios terciarios, y a la calidad, de modo que se
asegure que el aprendizaje se adecua lo mejor posible a las necesidades de las empresas.
Para atajar las desigualdades, cabe promover la formalizacion del mercado laboral, mejorar el
ambito y la cobertura de la proteccion y los seguros sociales, y ofrecer servicios basicos de
mas calidad y mas accesibles, como en el caso de la salud.
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3.1. GARANTIZAR UNA EDUCACION DE CALIDAD PARA TODOS,
RELEVANTE PARA EL MERCADO LABORAL

Si bien la educacion en Colombia estd mejorando, varios retos siguen pendientes. Las
matriculaciones en preescolar, secundaria y terciaria han aumentado, pero son pocos los
estudiantes que asisten al colegio antes de los 6 afios y muchos los que lo abandonan después de
los 15. Tan solo cerca de la mitad de los egresados de secundaria entre 17 y 19 ailos prosiguen sus
estudios en el nivel terciario. Mejorar la calidad de la educaciéon y asegurar que todos los
estudiantes —especialmente, los mas desfavorecidos— consigan unos niveles minimos de
conocimientos serda clave para el desarrollo econémico y social de Colombia en el largo plazo.
Asimismo, aumentar la relevancia del sistema educativo y los programas de formacion en el
mercado laboral es determinante para reducir el desempleo y fomentar el bienestar.

No cabe duda del importante esfuerzo que ha hecho Colombia para mejorar sus sistemas de educacién y
formacidn; sin embargo, todavia queda mucho por hacer para incrementar la calidad y la equidad. Los paises de
la OCDE que registran los mejores resultados garantizan una buena formacién a sus estudiantes y un acceso
inclusivo y equitativo a las oportunidades (grafico 3.1). La evaluacion de los estudiantes en el informe PISA 2012
de la OCDE muestra una mejora en los resultados de lectura, mientras que en matematicas y ciencias los
resultados se han mantenido desde 2006. La brecha de rendimiento en matematicas equivale a 2.9 afos de
escolarizacién con respecto a la media de la OCDE. Si Colombia quiere situarse como la nacién con mejor
formacion de América Latina en 2025, debera priorizar las reformas que ofrezcan una mejora clara de los
resultados de aprendizaje: una buena estrategia de formacion en educacion preescolar, mas calidad de la
direccién de los centros educativos y del profesorado, y vinculos mas sélidos con el mercado laboral.

Grafico 3.1. Margen de mejora en la puntuacidon de matematicas de PISA para Colombia

(Desempefio promedio en matematicas, por cuartiles de nivel socioeconémico nacional)
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‘ Rango de nivel socioeconémico de los estudiantes (diferente entre cuartil superior e inferior) ‘
Nota: La clasificacion de los paises y economias se establece en orden descendiente segun el desempefio promedio

de los estudiantes del cuartil inferior del indice de estatus social, econémico y cultural (ISEC) del informe PISA.

Fuente: OCDE, Resultados PISA 2012: Excellence through Equity [volumen 2]: Giving Every Student a Chance to
Succeed, Tabla I1.2.4a
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Mejorar la educacion preescolar y la educacion basica

La tasa de matricula en educacién preescolar en Colombia se sitla en el 50%, muy por debajo del
promedio de los paises de la OCDE (cerca del 90%). Empezar la etapa formativa en preescolar puede
contribuir a mejorar el rendimiento posterior de los estudiantes y reducir las brechas entre estudiantes
de diferentes entornos sociales. Los resultados del informe PISA 2012, tras considerar el contexto
socioecondmico, evidencian que los estudiantes colombianos que habian asistido a preescolar durante
un afio o menos obtuvieron, al menos, 16 puntos mas que quienes no asistieron (lo que equivale a casi
medio afio de escolaridad). Los programas sociales como Familias en Acciéon (transferencias
condicionadas en efectivo) o la mas reciente Estrategia de Cero a Siempre estan dirigidos a mejorar la
calidad de la educacion en la primera infancia, aunque es necesario seguir trabajando para llegar a mas
poblacién. Los esfuerzos por incrementar las asignaciones presupuestarias para educacion y desarrollo
de la etapa preescolar en los presupuestos de 2015 son ya un paso en la buena direccién, y contribuiran
a aumentar las matriculaciones en la etapa preescolar y estudios terciarios.

Ademas, es esencial mejorar la capacidad del profesorado y de los equipos directivos de los centros para
identificar y abordar las necesidades de los estudiantes y mejorar la educacion basica. Los estudiantes
de entornos socioecondmicos bajos, de areas rurales o regiones con bajo desempefio tienen mas
posibilidades de mostrar un rendimiento peor y de asistir a colegios mas desfavorecidos con
profesorado menos cualificado. El Gobierno ha hecho esfuerzos para mejorar la calidad de la educacién
primaria, especialmente en las zonas mas marginales, con iniciativas como programas de orientacién y
asesoramiento para profesores. Sin embargo, habria que insistir en atraer, formar y dar apoyo a los
buenos profesores, y en preparar mejor a la Direccién de los centros educativos.

La evaluacién del sistema, las escuelas y los estudiantes deberia hacerse en un marco de valoracidn
coherente. En ese sentido, instrumentos como la evaluacion nacional de estudiantes (programa SABER),
al final de las etapas de educacion primaria, secundaria y universitaria, pueden ser de gran utilidad para
el profesorado y la Direccién académica, ya que permiten entender y disefiar los procesos de
aprendizaje, y colaborar en la mejora de los centros educativos.

Una educacion secundaria de calidad para todos

En Colombia, el efecto que tienen las caracteristicas de los estudiantes en los resultados es similar a lo
qgue sucede en otros paises de la OCDE, y la diferencia de rendimiento entre estudiantes con y sin
recursos que completan la etapa obligatoria es una de las mds bajas de América Latina. Sin embargo,
esto es un claro signo de que los resultados son pobres con independencia de la distribucién
socioecondmica (incluso los estudiantes con mds recursos obtienen resultados bajos; puesto 61 de 63
en PISA 2012). Ademas, cabe tener en cuenta en ese sentido la alta tasa de abandono escolar, que
afecta sobre todo a los estudiantes desfavorecidos y con dificultades. Por otro lado, las matriculaciones
para 15-19 afos siguen siendo bajas (43%) en comparacién con las economias de la OCDE (84%) (OCDE,
2014c).

Asi, es fundamental mejorar la calidad de la educacién de todos los estudiantes, al tiempo que se
mejora la tasa de matriculacion de los mas desfavorecidos. Incrementar el nimero de horas de
formacidon se asocia a mejores resultados de todos los estudiantes, lo que adquiere una especial
relevancia si tenemos en cuenta la prevalencia del absentismo del profesorado y de los centros con dos
o, incluso, tres turnos por dia (Avendano et al., 2015). La participacién de Colombia en el Estudio
Internacional sobre Ensefianza y Aprendizaje (TALIS, por sus siglas inglesas), en 2018, ayudara a
Colombia, como a muchos otros paises del mundo, a responder a tres areas clave de su politica docente:
como preparar a su profesorado para los estudiantes del siglo xxI; cdmo crear centros educativos y aulas
qgque fomenten un aprendizaje y una docencia mas efectivos, y cdmo asegurar que se aplica la
distribucién de recursos mas eficiente y equitativa, tanto entre centros como entre sistemas educativos.
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Promover la inclusidn social en los centros educativos puede contribuir a solucionar las desigualdades y
el bajo rendimiento: mientras que un tercio de los estudiantes mas desaventajados asisten a centros
privados de educacién secundaria, solo un 5% de los estudiantes desfavorecidos asisten a esos centros.
Estas disparidades contribuyen a crear desigualdades significativas en los resultados educativos. En PISA
2012, el perfil socioeconédmico y cultural de los estudiantes y la escuela explican los mejores resultados
de los estudiantes que asisten a centros privados (el equivalente de un afio de escolarizacion) con
respecto a los que asisten a los centros publicos (OCDE/CEPAL/CAF, 2014).

Promover la inclusidn social en los centros educativos puede contribuir a solucionar las desigualdades y
el bajo rendimiento: mientras que un tercio de los estudiantes mds desaventajados asisten a centros
privados de educacién secundaria, solo un 5% de los estudiantes desfavorecidos asisten a esos centros.
Estas disparidades contribuyen a crear desigualdades significativas en los resultados educativos. En PISA
2012, el perfil socioeconémico y cultural de los estudiantes y la escuela explican los mejores resultados
de los estudiantes que asisten a centros privados (el equivalente de un afio de escolarizacion) con
respecto a los que asisten a los centros publicos (OCDE/CEPAL/CAF, 2014).

Se constata también que la mejora la calidad de los programas de formacidon profesional permite
obtener resultados particularmente beneficiosos para los estudiantes desfavorecidos. En PISA 2012,
Colombia registraba los resultados relativos mas elevados en escuelas de formacién profesional en
comparacién con los centros generales. Esto es especialmente cierto con los estudiantes desfavorecidos,
gue tienden a obtener mejores resultados si se matriculan en formacidn profesional. La orientacion de
estos estudios al mercado laboral puede ser particularmente Util a la hora de motivar a los estudiantes
mas desfavorecidos y facilitar su transicién al mercado laboral.

El vinculo entre la educacion terciaria y el mercado laboral

Los requisitos medios de calidad para instituciones de educacidn superior son bajos y son pocos los que
cuentan con acreditaciones de calidad. Aunque toda institucién que quiera ofrecer educacién terciaria
debe registrarse en el Ministerio de Educacién, las prescripciones de calidad minimas son escasas y no
se controla demasiado su aplicacidn real. Preocupa la calidad dado el nivel académico relativamente
bajo y las limitadas garantias de calidad internas. De hecho, demasiados centros aspiran a impartir
estudios universitarios (de mala calidad) en lugar de centrarse en ser mejores como centros técnicos. El
Gobierno ha intentado promover una acreditacion de calidad y mejorar la cualificacién del personal
docente, pero sin duda hay espacio de mejora en este sentido.

La tasa de cobertura en educacion terciaria ha aumentado y Colombia ha tratado de mejorar el vinculo
con el mercado laboral, aunque todavia queda mucho por hacer. La inversidon en educacién superior
merece la pena: se gana en promedio seis veces mds que si solo se tiene el bachillerato. Sin embargo, la
tasa de acceso a la educacidn terciaria en Colombia se sitda en el 40%, muy por debajo del promedio de
la OCDE (cerca del 70%), y los programas de educacion terciaria no ensefian a los estudiantes lo que
necesita el mercado laboral. Ademas, los egresados de las universidades suelen proceder de entornos
privilegiados y dreas urbanas, lo que aumenta la desigualdad de ingresos. El Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios en el Exterior (ICETEX) ofrece a los estudiantes con escasos recursos
créditos sin intereses, una iniciativa que, no obstante, deberia ampliarse a todos los estudiantes que
deseen acceder a la educacién terciaria. La mejora de la calidad en el nivel terciario debe apoyarse en
una mejor educacién basica, una mayor calidad de los medios de aprendizaje (profesores y recursos) en
los programas de educacidn terciaria y una mejor respuesta a las necesidades del mercado laboral. La
colaboracién mas estrecha entre las instituciones de educacidn terciaria y el mercado laboral contribuira
a fomentar los conocimientos técnicos relevantes en el sistema educativo y a abordar la carencia de
trabajadores cualificados.
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Impulsar las competencias gracias a mejores politicas de formacion

Desde el ambito formativo, es importante centrarse en los conocimientos que exige el mercado laboral.
Existe un importante desequilibrio entre las necesidades del sector productivo y los recursos humanos
disponibles, con una carencia importante de trabajadores cualificados y especialistas técnicos, y un
exceso de trabajadores y profesionales sin cualificacion en puestos de mando intermedios. Cerca de un
45% de las empresas colombianas —frente al 36% de América Latina y al 15% de las economias de la
OCDE— reconocen que la formacién inadecuada de los trabajadores representa un obstaculo
importante (OCDE/CEPAL/CAF, 2014). Ademads, los programas de educacion terciaria para formar a
profesionales en trabajos clave no ensefian lo que el mercado necesita. Por ejemplo, el material de los
Centros Regionales de Educacion Superior (CERES) incluye tecnologias anticuadas y formacion de
dudosa calidad. Asimismo, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), con mas del 50% de las matriculas
en programas técnicos, deberia incrementar su responsabilizacién: se tienen pocos datos sobre la
calidad de la docencia del SENA y el desempeiio de sus egresados en el mercado laboral, ya que sigue
sin constar en la mayor parte de las bases de datos académicas nacionales (OCDE, 2012). Asi, en general
seria recomendable llevar a cabo evaluaciones externas de los CERES y el SENA para aumentar su valor
anadido y fortalecer su coordinacién con el Ministerio de Educacion.

Principales recomendaciones

e Garantizar una buena estrategia formativa desde el principio, especialmente para los estudiantes
mas desfavorecidos, mejorando la calidad del profesorado y evitando los colegios con dos o,
incluso, tres turnos al dia.

e Formar profesores y equipos directivos que puedan ofrecer una educacién de calidad a todos los
estudiantes mediante buenos programas de formacion inicial y continuo desarrollo profesional.

e Mejorar la utilizacion de datos de valoracion de los estudiantes por parte de los interesados,
incluyendo a los profesores, para garantizar la calidad y otros objetivos de mejora.

e Mejorar la acreditacion de las instituciones de educacion terciaria. Subir el liston para que los
centros educativos se inscriban y operen con unos minimos requisitos de calidad, y mejorar el
control rechazando las solicitudes que no cumplan con los minimos requeridos.

e Garantizar que los egresados conozcan las exigencias del mercado laboral introduciendo
parametros para cuantificar y publicar los resultados del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).
Integrar el SENA plenamente en el sistema de educacion terciaria en términos de financiacidn,
recopilacion de datos y evaluacion, disefio académico y mecanismos de garantia de la calidad.
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3.2. PROMOVER LA INCLUSION SOCIAL, MAS TRABAJO Y DE
MAYOR CALIDAD

Gracias al fuerte crecimiento econdmico de la ultima década, Colombia ha podido reducir sus
niveles absolutos de pobreza de forma notable; sin embargo, la desigualdad de ingresos y la
pobreza relativa siguen siendo altas con respecto a los paises de la OCDE. Dicha desigualdad
es resultado, en gran medida, del elevado desempleo y de la alta presencia de un mercado
informal, lo que, a su vez, obedece a la calidad dispar del sistema educativo. Existe margen de
maniobra en la implementacion de politicas para reducir la informalidad, mejorar la calidad
de los puestos de trabajo y de la gestion de los recursos dedicados a salud, seguridad social y
pensiones. Todo ello, para obtener resultados mas equitativos.

Promover la formalizacion del mercado laboral y proteger los derechos de los
trabajadores

A pesar de un fuerte crecimiento econdmico en la década pasada, el mercado de trabajo colombiano
obtiene unos resultados decepcionantes por la escasa calidad de los puestos de trabajo. Aunque va
perdiendo terreno timidamente, el mercado informal sigue en niveles elevados para los estandares de la
OCDE, incluso mas altos de lo que cabria esperar teniendo en cuenta el desarrollo econdmico
colombiano (grafico 3.2). Segun la definicion aplicada, el empleo informal se situa entre el 59 y el 73%
con respecto al total de la poblacidn ocupada. Ademas, mds de un tercio de las personas que trabajan,
lo hacen en condiciones inestables, con contratos por un tiempo determinado, mediante agencias de
trabajo temporal o con contratos regidos por el derecho civil. El excesivo recurso a este tipo de
contratos contribuye asimismo a la dualidad del mercado laboral colombiano y tiene efectos adversos
en la equidad y la eficiencia.

Grafico 3.2. El sector informal sigue teniendo una presencia elevada, incluso desde la
perspectiva de América Latina
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total de trabajadores.

Fuente: Sistema de Informacion Laboral y Seguridad Social (SIMS) del Banco Interamericano de Desarrollo, a partir
de encuestas a hogares.
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En el sector formal los costos laborales unitarios son altos, lo que provoca que aquellas personas con
niveles de productividad bajos acaben sin trabajo o empleados en el sector informal. Para empezar, el
salario minimo, un 86% del salario promedio, es mucho mas alto que en los paises de la OCDE. Los
trabajadores jévenes, los menos cualificados y las personas en regiones menos desarrolladas y minorias
guedan particularmente afectados en ese sentido. De hecho, la Constitucidn determina que el salario
minimo debe ajustarse anualmente para que sea equiparable, al menos, a la suma de la inflacién del afio
anterior y las ganancias de productividad. Sin embargo, considerando el historial de importantes
incrementos por encima de la inflacion, los futuros aumentos del salario minimo deberian limitarse al
aumento del indice de precios al consumo (IPC). Ademas, el Gobierno deberia considerar la introduccion
de un salario minimo mas bajo para los jovenes con el fin de incentivar su contratacién. Por ejemplo, el
contrato de aprendizaje ya permite que los aprendices sin titulacidn universitaria reciban un 75% del
salario minimo para incentivar la contratacion.

La reforma tributaria aplicada en 2012 redujo de forma considerable los costos laborales no salariales,
pero sigue habiendo ciertas contribuciones cuyas prestaciones no estan claras. Algunas contribuciones a
la seguridad social se destinan a pensiones, riesgos laborales y prestaciones por desempleo, y forman
parte de las prestaciones laborales, pero como no hay relacidn entre lo que se paga y lo que se obtiene
del sistema de salud y de las Cajas de Compensacién Familiar, se reducen los incentivos para participar
en estos sistemas. Los trabajadores deberian poder decidir si contribuyen o no a los servicios recreativos
o comerciales ofrecidos por las Cajas de Compensacién Familiar, por ejemplo.

En cuanto a la permanencia en la economia informal, deberia desincentivarse, previendo la posibilidad
de la pérdida del acceso a los servicios sanitarios gratuitos y a las ayudas econdmicas condicionadas. La
ley de formalizacion y generacion de empleo de 2010 es también un paso en la buena direccion, puesto
gue las exenciones tributarias sobre el impuesto de sociedades y los impuestos sobre la ndmina para
aquellos empresarios que contraten a jévenes o trabajadores vulnerables promueven la formalizaciéon
del mercado laboral.

Por otro lado, el apoyo a las politicas activas y pasivas del mercado laboral contribuiria a mejorar los
resultados. Por ejemplo, deberia mejorarse la cualificacion para responder mejor a las oportunidades
laborales (véase el capitulo 3.1). La flexibilidad de la legislacion de proteccién laboral colombiana
coincide bastante con los estdndares de la OCDE, pero los resultados medios esconden
reglamentaciones muy flexibles para los despidos personales, por un lado, y normativas bastante
estrictas para los despidos colectivos y el empleo a través de agencias de trabajo temporal, por el otro.
Recientemente se ha mejorado la proteccidon contra el desempleo (Mecanismo de Proteccién al
Cesante), con ampliacién del periodo de proteccién en caso de desempleo para algunas personas,
acceso a una red de intermediacién y capacitacién laboral, asi como un sistema voluntario de ahorro de
cesantias para cubrir la falta de ingresos en caso de desempleo. Aunque no ha transcurrido el tiempo
suficiente para poder evaluar este sistema, si se puede constatar que es un paso en la buena direccién.

El amplio uso del derecho civil y de las agencias de trabajo temporal sugiere que la aplicacion real de la
legislacién laboral es fragil. Efectivamente, la seguridad de los representantes sindicales, la libertad de
asociacion y de negociacion colectiva, y la aplicaciéon de la legislacién laboral en general siguen siendo
importantes para asegurar el crecimiento inclusivo de Colombia. En los ultimos afios se han dado pasos
significativos en esa direccion, pero aun hay camino por recorrer. Por ejemplo, el nimero de inspectores
de trabajo esta bien por debajo de los estandares de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y los
insuficientes recursos y la seguridad laboral hacen que esos inspectores sean vulnerables ante
influencias externas inapropiadas. Ahora bien, el dificil acceso al sistema de justicia, asi como la ausencia
de repercusiones para las empresas que incumplen la ley complican la situacién para que las personas y
los sindicatos tengan garantizados sus derechos.
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Reforma del sistema pensional y de los programas de asistencia social

El gasto publico en Colombia reduce la desigualdad y la pobreza, pero es mas generoso en los grupos de
ingreso superiores. La inversidon en educacién es el que mads contribuye a la reduccién de la desigualdad
y la pobreza (inversiones en preescolar, primaria y secundaria), seguido por la inversion en salud. En
cuanto a las prestaciones del sistema de pensiones contributarias si reducen la pobreza, pero también
sirven para incrementar la desigualdad, ya que la cobertura de las pensiones se concentra en los grupos
con mayores ingresos. Otros programas sociales, tales como la transferencia condicionada de efectivo y
la proteccién infantil, estan bien disefiados pero el impacto en la pobreza y la desigualdad es limitado
debido a su tamafio reducido.

El sistema pensional plantea importantes problemas de equidad. Mas del 90% del quintil mas alto
contribuye al sistema pensional, pero en el quintil mas bajo, esa cifra es solo del 5% (OCDE/BID/BM,
2014). Ademds, la cobertura del sistema contributivo es muy escasa comparada con los paises de la
OCDE e, incluso, con paises similares de América Latina. Tan solo un 30% de los trabajadores,
aproximadamente, contribuyen regularmente al sistema pensional y poco mas del 20% de la poblacidn
mayor de 65 afios estd cobrando una pensién. La amplia presencia del sector informal y la ausencia de
una pension minima en el primer pilar dejan a muchos mayores en la pobreza. El Gobierno esta
introduciendo de manera progresiva el programa de ahorros voluntario Beneficios Econdmicos
Periddicos (BEPS), que dard cobertura a siete millones de pensionistas sin recursos suficientes en los
préximos veinte afios, y que permitird ampliar los programas de asistencia social a las personas de la
tercera edad (Colombia Mayor). La prestacion media de Colombia Mayor es aproximadamente una
décima parte del salario minimo, lo cual queda por detras de la mayoria de los paises de la OCDE, y bien
por debajo del umbral de pobreza colombiano. Esto se refleja asimismo en el bajo porcentaje de gasto
publico dedicado al sostenimiento de los ingresos de los mas mayores: un 0.02% del PIB (OCDE, 2015).
Estas medidas ampliaran la cobertura de las pensiones, pero son insuficientes, dada la reducida
capacidad de ahorro de muchos de los posibles participantes y el que las prestaciones seran mucho mds
bajas que las del sistema contributivo.

Es necesaria una reforma general del sistema pensional y el régimen contributivo (publico o privado)
deberia ampliarse. Ahora el sistema permite elegir entre el Régimen de Prima Media (RPM), un plan de
prestaciones definidas gestionado por un organismo publico, y el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS), gestionado por una entidad privada (OCDE/BID/BM, 2014). Por ultimo, convendria
reducir la complejidad del sistema, facilitando el paso de un régimen a otro, creando en ultima instancia
un unico sistema (OCDE, 2015). En realidad, la posibilidad de cambiar de planes hace que el sistema sea
complejo, costoso e injusto, porque la propuesta publico es muy generosa con los sueldos altos
(grafico 3.3).
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Grafico 3.3. Amplia divergencia de prestaciones entre los sistemas pensionales publicos y
privados
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Fuente: OCDE/BID/BM (2014), Pensions at a Glance: Latin America and the Caribbean, OCDE.

Ademads, se necesitan reformas en el sistema pensional publico para mejorar la relacién entre las
contribuciones y las prestaciones, y hacer los ajustes pertinentes para el envejecimiento de la poblacién.
Esto contribuird a asegurar la sostenibilidad del sistema pensional, con unas obligaciones contraidas en
materia de pensiones, segln datos oficiales, de mas del 110% del PIB. De hecho, convendria volver a
retrasar la edad de jubilacidn, igualarla entre hombres y mujeres, y vincularla al aumento de la
esperanza de vida (OCDE, 2015). La generosidad del sistema también complica ampliar las condiciones
de elegibilidad. Reducir la elevada tasa de sustitucion, especialmente entre las personas con mas
ingresos, ayudaria a financiar de modo sostenible esa ampliacion de la cobertura. Asimismo, seria
necesario eliminar los términos que obligan a igualar las pensiones, al menos, con el salario minimo,
porque excluyen a una gran parte de la poblacién del sistema contributivo; sin embargo, esto requeriria
una modificacion de la Constitucidn, algo bastante complicado.

El programa de transferencia condicionada en efectivo para familias con hijos Mas Familias en Accién se
estima que reduce la pobreza entre un 1y un 2%, y el coeficiente Gini seria un punto mas alto si no
existiera el programa. En concreto, Mas Familias en Accidn ha tenido efectos positivos en la
matriculacién y la asistencia a los centros escolares, pero su impacto en los objetivos de aprendizaje y
las tasas de graduacién esta menos claro. Es necesario crear incentivos para los logros educativos, y
alinear la cantidad y la calidad de los recursos educativos para mejorar los resultados. Adema3s, para
responder al abandono escolar, no hay que obviar el costo de oportunidad de la educacién para los
adolescentes de familias con bajos ingresos. Aumentar la cantidad de la beca segln las notas de los
alumnos ayuda, pero la transferencia para alumnos de grado 11 sigue siendo relativamente modesta
(menos del 10% del salario minimo). La introduccion de Jévenes en Accién es un paso en la buena
direccion, al incentivar que los jovenes sigan estudiando. Hay que seguir trabajando, sin embargo, para
ampliar la cobertura del programa, incluyendo el acceso de jévenes que estudian en instituciones
privadas. Por otro lado, deberia facilitarse la transicion de Mas Familias en Accién a Jévenes en Accidn
para evitar la inactividad y los riesgos asociados.
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Reforma del sistema de salud

Se insta a las autoridades a mejorar la eficacia del gasto en el sistema de salud. Colombia practicamente
ha conseguido implantar un sistema de salud universal y las prestaciones estan llegando cada vez mas a
los mas desfavorecidos, una medida digna de admiracién en un pais con una alta desigualdad de
ingresos. Sin embargo, una prelacion mas acertada, especialmente en términos de prestaciones por
enfermedad, aumentaria la eficacia del gasto en salud, al igual que la mejora de la organizacién del
sistema de salud. El sistema sanitario de Colombia depende de mas de 99 aseguradoras publicas y
privadas, financiadas mediante un fondo comin de contribuciones de la Seguridad Social. Estas
companfias aseguradoras contratan servicios a los prestadores, pero la integracidon vertical entre
aseguradoras y prestadores es habitual. Esta distribucién reduce la competencia entre los prestadores,
dificulta el uso efectivo de los recursos y dificulta el aprovechamiento de las economias de escala. Para
conseguir un mayor value for money en el sistema de salud, cabria distinguir mejor entre adquirientes y
proveedores de servicios de salud. Ademds, Colombia deberia introducir medidas de evaluacion de la
calidad y los resultados en el sector de la salud, y aplicar los principios de gobierno abierto de forma mas
eficiente. Si esto se aplicara, se estaria transmitiendo el siguiente mensaje a pacientes, proveedores y
contribuyentes: “Se esta haciendo lo posible para que el dinero invertido cubra las necesidades del
sistema de salud y no se pierda por la ineficacia o la corrupcion; la calidad mejora constantemente en un
entorno de recompensa de la excelencia y correccién de los fallos, y las desigualdades entre los grupos
sociales y enclaves geograficos se equilibran”.

Principales recomendaciones

o Reducir los costos e incrementar las prestaciones para que trabajadores y empresas se muevan en
el mercado formal aumentando el nimero de posibles beneficiarios, incluida la salud, en la
transicion del empleo informal al formal; reduciendo los costos laborales no salariales mediante
contribuciones voluntarias a las Cajas de Compensaciéon Familiar, y manteniendo el incremento del
salario minimo en el futuro cerca de la inflacidn, mejorando los resultados educativos y la relevancia
de la cualificacion, y simplificando los tramites administrativos y legales para formalizar la creacién
de empresas y la contratacion de empleados.

o Proteger los derechos de los sindicatos mejorando el sistema de las inspecciones de trabajo,
modificando la legislacidon para que sea coherente con las convenciones de la OIT y abordando la
impunidad mediante un sistema judicial eficaz.

o Emprender una amplia reforma del sistema pensional para reducir la pobreza mediante un sistema
menos regresivo y mas sostenible. Retrasar la edad de jubilacién, eliminando el vinculo entre la
pension minima y el salario minimo, y reduciendo los subsidios para los ingresos medios y altos.
Incrementar la admisibilidad para el programa BEPS, y la cobertura y las prestaciones del programa
Adulto Mayor, reforzando sus reglas (financiacién, vinculo a los precios).

o Mejorar la organizacion del sistema de salud para un mejor aprovechamiento de los fondos
reduciendo la fragmentacion del sistema de seguros y la integracion vertical entre aseguradoras y
prestadores.
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4. FOMENTAR LA COMPETITIVIDAD Y EL CRECIMIENTO

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 plantea estrategias para revitalizar la
competitividad y apoyar al crecimiento de la productividad, lo cual contribuye a asegurar una
base econdmica sélida para los tres pilares del Plan: equidad, educacién y paz. Colombia se
ha beneficiado mucho del boom de materias primas desde el cambio de siglo, pero debe dar
un paso mas para diversificar sus exportaciones aumentando la productividad de los sectores
no extractivos. Esto deberia redundar en el desarrollo de sectores de servicios y
manufacturas competitivos en los mercados internacionales, lo cual permitira que Colombia
ascienda en la cadena de valor. Para la competitividad econémica general, seran basicos los
esfuerzos para mejorar la infraestructura de transporte y logistica por todo el pais,
aprovechar al maximo las TIC mas avanzadas como plataforma de innovacién, y promover el
emprendimiento mejorando el clima expresarial.
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4.1. FOMENTAR LA INNOVACION Y EL EMPRENDIMIENTO PARA
MEJORAR EN LA CADENA DE VALOR

Para lograr un crecimiento econdmico sostenible, Colombia debe centrarse en el fomento de
la productividad, la diversificacion de su economia —alejandose de su dependencia de las
materias primas— y el ascenso en la cadena de valor. Un alto rendimiento en todas estas
areas es crucial para converger con los paises de la OCDE en términos de PIB per capita.
Emprendimiento e innovacion son dos elementos criticos en ese sentido.

Diversificacion y mejora en la cadena de valor

La economia colombiana se ha ido especializando en la produccidn de materias primas, debido al rapido
crecimiento de las exportaciones de minerales (petréleo, sobre todo) en un escenario de aumento de
precios (grafico 4.1). Hay que hacer un esfuerzo para que el crecimiento sea mds resistente y tenga mas
en cuenta el medio ambiente, reforzando el papel de Los productos agropecuarios, la manufactura y los
servicios comerciales de alto valor ecoldgico. Por otro lado, la integraciéon de Colombia en las cadenas de
valor mundiales y en las redes de conocimiento e innovacidn crea nuevas oportunidades, pero la
verdadera competencia en los mercados internacionales exige que se invierta en innovacién, sobre todo
desde las empresas, con vistas a potenciar la productividad y la competitividad.

Grafico 4.1. La presencia de las materias primas en las exportaciones es cada vez mayor
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Fuente: OCDE, STAN, Intercambios bilaterales de productos por industria y categoria de uso final (BTDIXE),
www.oecd.org/sti/btd, mayo de 2014.
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Fomento de la innovacion y el emprendimiento

La innovacion puede contribuir al desarrollo de nuevas actividades econdmicas; potenciar la
productividad para mantener el aumento de los ingresos y la creacidn de empleo para la poblacién
urbana; fomentar la diversificacion agropecuaria para mejorar el sustento de la poblacién rural, y
mejorar la sostenibilidad medioambiental. No obstante, el sistema de innovacién en Colombia debe
reforzarse: el gasto bruto en 1+D es solo del 0.2% del PIB, comparado con el 1.2% de Brasil y el 2.4% de
la OCDE. Otros indicadores de innovacion, como el registro de patentes y las publicaciones cientificas
per capita, sitian a Colombia por debajo de paises vecinos como Argentina y Chile (OCDE, 2014d).

El sistema de innovacién de Colombia carece de un nucleo empresarial sélido. El gasto en 1+D de las
empresas con relacién al PIB es insignificante si se tiene en cuenta el tamafo de su economia (grafico
4.2) y solo un 30% de la I+D total recae en el sector empresarial, en comparacion con la cifra de los
principales paises de la OCDE y China, que estd entre el 65 y el 70%. Por ello, es fundamental incidir en
el bajo nivel de innovacion de la esfera empresarial mediante politicas concretas si se quiere impulsar la
productividad. Hasta ahora las politicas han hecho hincapié en las empresas con vocacidn investigadora
y en el vinculo universidad-empresa. Esto es importante, pero el potencial de innovacion va mas alla de
esas empresas, incluye a una amplia base de pymes y nuevas empresas.

Grafico 4.2. El gasto en I1+D es minimo en comparacion con los paises de la OCDE
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Nota: Australia: 2010; Chile: 2007 y 2010; Paises Bajos: 2010; Suecia: 2003; Suiza; 2004 y 2008; Sudafrica: 2003
y 2009.

Fuente: OCDE (2014), Principales Indicadores de Ciencia y Tecnologia, volumen 2013 n.2 2, OCDE y RICYT. Brasil,
con datos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MCTI).

El sector de pymes de Colombia emplea aproximadamente al 81% de la poblacién activa y equivale a un
40% del PIB y un 13% de las exportaciones totales. Las microempresas y las empresas pequeiias
constituyen en torno al 68% de la poblacién empresarial. El trabajo informal es habitual y el acceso a la
financiacién representa una limitacién importante para la creacidn, supervivencia y crecimiento de las
pequefias empresas, especialmente en caso de empresas innovadoras. Recientemente, se han introducido
nuevas medidas en el sector empresarial para aliviar las dificultades financieras, en un esfuerzo por
incentivar la innovacion y la productividad. En concreto, Bancdldex, un banco de desarrollo empresarial
publico, gestiona varios programas pensados para las pymes, para que innoven, crezcan y se promocionen
(iNNpulsa Colombia, iNNpulsa Mipymes). Ademas, en el marco del anterior Plan Nacional de Desarrollo, se
cred una unidad especial en Bancdldex para fomentar la innovacion y el emprendimiento dinamico,
ofreciendo financiacidon no reembolsable y lineas de cofinanciacién (OCDE, 2014e).
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En cuanto al nivel de innovacidn de las empresas, para incrementarlo es necesario invertir en
competencias, particularmente en ingenieria, disefio, gestidon y tecnologias de la informacién y en
comunicaciones (TIC, véase el capitulo 4.3 a continuacién). Desde el disefio de politicas debe
asimismo fomentarse la movilidad entre las empresas y los organismos publicos de investigacién,
facilitar la contratacién de estudiantes en la industria y fomentar una mayor inversién de las empresas
en recursos humanos. Ademas, si bien es cierto que los niveles de doctorado y altos niveles
formativos son importantes, deberia prestarse una mayor atencién a la formacidn técnica profesional
(véase el capitulo 3.1).

El nuevo sistema para distribuir los derechos de autor asigna un 10% de los ingresos por recursos no
renovables a un fondo de ciencia, tecnologia e innovacién (CTIl). Esta mayor inversion en CTl puede
fortalecer el sistema de innovacién y responder a las disparidades interregionales y a los desequilibrios
entre la innovacién publica y privada. Asegurar su absorciéon efectiva y su coherencia requiere mejorar la
capacitaciéon de las regiones, asi como la gobernanza y evaluacion (OCDE, 2013a). Ahora bien, para
seguir siendo coherentes, las ayudas mediante el fondo de CTlI no deben salir de los flujos de
financiacion existentes para 1+D e innovacion.

Para una correcta aplicacidon y un buen despliegue de la politica de innovacién, se requiere una mejor
coordinacion entre las diferentes partes de gobierno, y entre la Administracion central y las regiones. De
este modo, se gestionarian mejor los desafios “horizontales”, como aquellos vinculados con el medio
ambiente, que afectan a distintos ministerios y a diferentes partes de la sociedad.

Para una correcta aplicacidon y un buen despliegue de la politica de innovacién, se requiere una mejor
coordinacion entre las diferentes partes de gobierno, y entre la Administracidn central y las regiones. De
este modo, se gestionarian mejor los desafios “horizontales”, como aquellos vinculados con el medio
ambiente, que afectan a distintos ministerios y a diferentes partes de la sociedad.

Principales recomendaciones

e Mejorar el marco de condiciones para la innovacidn y el emprendimiento, asi como el atractivo de
Colombia para la inversion extranjera directa, centrandose en competencias —particularmente
ingenieria, disefio, gestion y tecnologias de la informacion y las comunicaciones— y en habilidades
profesionales de nivel medio.

o Fomentar de forma decisiva la inversion empresarial en capacidad de innovacion, recurriendo a
cofinanciacion, redes entre empresas y compensaciones, entre otros.

e Generar conciencia e incrementar la respuesta ante los programas para financiar la innovacién de
pymes y emprendedores.

e Reforzar la investigacion en las universidades y modernizar los organismos de investigacion
publicos. Revisar los impedimentos regulatorios, entre otros, para la colaboracidon de la industria
con las spin-offs, y fomentar la creaciéon de lazos duraderos entre la academia y la industria.

e Mejorar la coordinacion institucional entre entidades (Colciencias y Departamento Nacional de
Planeacion) e implicar activamente al sector privado en el disefio de los programas de innovacion.

e Reforzar la capacidad de los organismos subnacionales para que sean capaces de definir e
implementar proyectos adecuados con el apoyo del fondo CTl, y ello sin perder la coherencia a
escala nacional.
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4.2. FOMENTAR LA INFRAESTRUCTURA Y LA LOGISTICA PARA
IMPULSAR LA COMPETITIVIDAD

Colombia deberia mejorar su infraestructura de transporte y de logistica para aumentar su
productividad, porque a pesar de las recientes mejoras en el marco regulatorio e
institucional, sus costos de transporte siguen siendo elevados. Las medidas disefiadas para
mejorar los componentes logisticos relacionados con infraestructuras fisicas de transporte
deben ir acompariadas de mejoras en aspectos blandos de la logistica para obtener
resultados a mas corto plazo.

Las politicas inadecuadas en infraestructura de transporte han contribuido a
la brecha de infraestructuras existente

En Colombia, la brecha de infraestructura de transporte es mayor que en otras economias desarrolladas
y emergentes, y los costos del transporte interno estan entre los mas elevados del mundo. La calidad de
las carreteras es baja, y el transporte fluvial y ferroviario representan solo el 15 y el 5% del mercado de
carga, respectivamente. Aun teniendo en cuenta todos los componentes del sistema logistico —es decir,
todos los servicios y procesos necesarios para transportar bienes desde el lugar de produccién hasta el
consumidor final—, el déficit de infraestructuras es el principal factor responsable del pobre
rendimiento logistico colombiano en comparacién con los paises de la OCDE. Ademas, si comparamos
los altos costos de transporte con los avances realizados para aprobar acuerdos comerciales, la relacion
de costos de transporte con los aranceles comerciales practicamente multiplica por 15 la de los paises
de la OCDE (OCDE/CEPAL/CAF, 2013). Asi, con una reduccidn de los costos de transporte y de logistica se
podria diversificar la economia aumentando significativamente la competitividad de numerosos bienes
comercializables.

En el pasado, la falta de evaluacién de la viabilidad ex ante y, en general, la priorizacién y planeacion
ineficientes perjudicaron a las infraestructuras de transporte. En concreto, siempre se ha dado
preferencia a la inversién en nuevos proyectos, por delante del mantenimiento de la infraestructura
existente, aunque vistas las condiciones de las carreteras actuales, cerca de un 50% de las inversiones
deberia destinarse a mantenimiento. Ademas, los importantes cambios introducidos en el Plan Nacional
de Desarrollo durante su proceso de aprobacién en el Congreso afectaron el programa de inversidn de
los proyectos de infraestructura (Nieto-Parra et al., 2013). Por ultimo, la participacion del sector privado
en las infraestructuras de transporte ha sido victima de las carencias del disefio institucional y de la
reglamentacién (OCDE, 2013a): continuas renegociaciones, mas costosas y mas recurrentes que en otras
economias de América Latina, aumentan el costo final, que pueden multiplicar por mas de tres el costo
inicial de las concesiones (v. gréafico 4.3). En general, deberian estudiarse diferentes opciones de
innovacion financiera para las asociaciones publico-privadas (APP): banca privada, fondos de pensiones,
fondos de capital privado, entre otros.

En el pasado, la falta de evaluacién de la viabilidad ex ante y, en general, la priorizacidén y planeacion
ineficientes perjudicaron a las infraestructuras de transporte. En concreto, siempre se ha dado
preferencia a la inversién en nuevos proyectos, por delante del mantenimiento de la infraestructura
existente, aunque vistas las condiciones de las carreteras actuales, cerca de un 50% de las inversiones
deberia destinarse a mantenimiento. Ademas, los importantes cambios introducidos en el Plan Nacional
de Desarrollo durante su proceso de aprobacién en el Congreso afectaron el programa de inversidn de
los proyectos de infraestructura (Nieto-Parra et al., 2013). Por ultimo, la participacion del sector privado
en las infraestructuras de transporte ha sido victima de las carencias del disefio institucional y de la
reglamentacion (OCDE, 2013a): continuas renegociaciones, mas costosas y mas recurrentes que en otras
economias de América Latina, aumentan el costo final, que pueden multiplicar por mas de tres el costo
inicial de las concesiones (v. gréafico 4.3). En general, deberian estudiarse diferentes opciones de
innovacion financiera para las asociaciones publico-privadas (APP): banca privada, fondos de pensiones,
fondos de capital privado, entre otros.
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Recientemente se ha mejorado el marco regulatorio e institucional en
infraestructuras

En términos generales, el marco normativo e institucional en materia de APP ha mejorado
recientemente. En 2012 se aprobd un marco regulatorio dedicado en exclusiva a este tipo de
colaboracién, un marco que impone limites a las renegociaciones: las condiciones de los contratos y los
recursos publicos asignados no se pueden incrementar mas de un 20% y debe elaborarse un analisis de
value for money para justificar la ejecucién de un proyecto mediante una APP en lugar de recurrir al
concurso publico habitual. Se ha creado la Agencia Nacional de Infraestructura, con una mayor
capacidad administrativa y experiencia técnica en el disefio, la estructuracidn y el proceso de licitacion, y
el seguimiento de contratos. Los organismos subnacionales también saldrian beneficiados si efectuaran
estudios para valorar la rentabilidad de las inversiones.

Recientemente se ha aprobado una nueva legislacidn en materia de infraestructura para agilizar el
proceso de adquisicion de tierras y mejorar el marco institucional de licencias medioambientales. Esto
también establece reglas mads claras para definir el espacio utilizado por las diferentes infraestructuras
(entre otros, agua, energia, infraestructura de transporte). Los recientes cambios también se traducen
en que la significativa inversion subnacional y la inversidon privada en infraestructuras de carreteras
prevista en la APP Cuarta Generacién (llamada 4G) durante 2015 y 2016 tendrd lugar en un entorno
regulatorio mds transparente. Todas estas mejoras deberian facilitar el desarrollo de la infraestructura
de transporte y mejorar la transparencia con respecto a los costos. El efecto general todavia esta por
ver, ya que buena parte de la inversidon en infraestructuras tradicionalmente se hacia mediante
ampliaciones de las anteriores concesiones, escapando asi a los limites fiscales y procesos de
planeacion. En todo caso, es evidente que la mejora de la capacidad para el disefio de proyectos de APP
debe ir acompanada de una mejora de capacidad de planeacién y valoracién de la inversidon en
infraestructuras mediante concurso publico.

Para maximizar la efectividad de estas inversiones, las fases de priorizacién, planeacion y estructuracion,
asi como el analisis de value for money, deberian ser mas rigurosas y precisas, especialmente a nivel
subnacional. Asimismo, las valoraciones sociales y medioambientales, incluidos los procesos de consulta
con comunidades locales, deben ser eficientes y transparentes, y es preciso llevarlas a cabo antes de la
concesion de los contratos. Por otro lado, si se contara con un mejor censo de la poblacién afectada por
las obras de infraestructura, se evitarian retrasos y abusos de ciertas comunidades a la hora de conceder
las licencias sociales.

El nuevo sistema general de participaciones para el sector del petréleo y la mineria descentraliza la
planeacion y la ejecucidon de proyectos, lo que mejora el marco para la inversién en infraestructura
subnacional. Sin embargo, una mayor capacitacidon y asistencia técnica reforzaria la planeacién y la
ejecucion a nivel local. Y aunque en el nuevo marco la coordinacién de la inversidon entre los distintos
niveles de gobierno ha mejorado, el sistema sigue siendo complejo. Ademas, se asignan mas recursos a
los municipios, lo cual tiende a favorecer los pequefios proyectos locales. Esta fragmentacion conlleva
gue los proyectos de infraestructura a gran escala con mas retorno social podrian perder protagonismo
(OCDE, 2014a). Una posible solucidn podria ser la oferta de incentivos, como la vinculacidn de ayudas, y
la creacién de instituciones para coordinar proyectos de infraestructura regional mas amplios. En ese
sentido, deberia ponerse en practica una propuesta que se ha hecho recientemente para ampliar los
contratos de rendimiento, con incentivos financieros para priorizar esas inversiones, y penalizaciones
por incumplimiento mediante el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.
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Grafico 4.3. Las renegociaciones de contratos incrementan significativamente el costo de la
infraestructura

(% del costo total)
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Fuente: Bitran, E., S. Nieto-Parra y J. S. Robledo (2013), “Opening the black box of contract renegotiations: An
analysis of road concessions in Chile, Colombia and Peru”, OECD Development Centre Working Papers,
n.? 317, OCDE, Paris.

Los desafios existentes deben afrontarse con una combinacion de
componentes “duros” y “blandos” de la logistica

Hay que mejorar la eficacia de las inversiones recientes y futuras de infraestructura en Colombia. En el
periodo 2000-2011 las inversiones publicas y privadas en infraestructura de transporte aumentaron
1.1 puntos porcentuales con respecto al 1.8 del PIB en 2011, un nivel mucho mas elevado que el
promedio de la OCDE (0.85% del PIB en 2011), lo cual refleja la brecha de infraestructura existente.
Ademas, se estima que el nuevo programa Cuarta Generacion tiene un valor de 20.000 millones de
ddlares para el periodo 2016-2021, y requiere mas inversién privada. Por otro lado, a pesar de los
alentadores esfuerzos vistos recientemente en el marco de las infraestructuras férreas y fluviales,
deberia seguirse por esa via para desarrollar el gran potencial del transporte multimodal de Colombia,
gue reduciria los costos de transporte y minimizaria el impacto sobre el medio ambiente (OCDE, 2013a).

Es cierto que la infraestructura (componente “duro”) es el principal factor tras el bajo desempefio
logistico, pero no hay que pasar por alto ciertas soluciones que pueden reducir considerablemente los
costos de transporte a corto plazo. Es fundamental mejorar todos los componentes del desempefio
logistico porque en estos momentos las exportaciones de productos sensibles al tiempo de transporte o
que hacen un uso intensivo de la logistica son el doble que en la OCDE (grafico 4.4). Dichas medidas
«blandas» incluyen aduanas y procesos de inspeccion mejorados, asi como una coordinacidn
institucional reforzada de la logistica y la politica de infraestructuras. Probablemente sigue habiendo
margen para mejorar la gestion de la entrada por el puerto mediante la introducciéon de TIC para
programar recogidas y entregas, y reducir la congestién de las terminales portuarias. Estos elementos
pueden fomentar un uso eficiente de la infraestructura disponible y reducir los costos logisticos.
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Grafico 4.4. Las exportaciones colombianas son sensibles al tiempo de transporte y hacen un
uso logistico intensivo, casi el doble de los paises de la OCDE

(% total de exportaciones, 2012)
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manufacturas de madera, las publicaciones en papel y la impresion. Los sectores sensibles al tiempo de
transporte son, entre otros, la agricultura, pesca, el sector de alimentacion y bebidas, y la horticultura.

Fuente: Naciones Unidas, Comtrade.

Principales recomendaciones

e Fortalecer la eficiencia y la participacion real de los ciudadanos en la asignacion de licencias
sociales y medioambientales, evitando valoraciones medioambientales discrecionales, y retrasos y
abusos en la concesion de las licencias sociales con ciertas comunidades locales.

e Reducir los costos de transporte a corto plazo centrandose en los componentes logisticos, tales
como un mejor uso de las TIC para controlar y facilitar la entrega de los bienes, y continuar con las
mejoras en los procedimientos aduaneros.

e Proporcionar mds apoyo a la administracion subnacional con procesos de analisis de value for
money de mayor calidad.

e Profundizar en las opciones de financiacion para APP. Deberian estudiarse diferentes formas de
participacién entre la Administracidon y los intermediarios financieros (banca privada, fondos de
pensiones, fondos de capital privado, entre otros).
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4.3. MEJORES POLITICAS DE TIC PARA FOMENTAR LA
INNOVACION

El gobierno colombiano es consciente de la importancia de Internet y las TIC como motor de
innovacion. La estrategia Vive Digital, del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones de Colombia (MINTIC), consiste en un amplio conjunto de medidas
relacionadas con Internet y con las TIC que abordan tanto la oferta como la demanda de estas
tecnologias. En septiembre de 2014, el presidente Santos presentaba el nuevo Plan Vive
Digital 2014-2018, y entre sus prioridades consta el fomento del emprendimiento en materia
de TIC.

Infraestructura de TIC dominante y acceso asequible a los servicios

La disponibilidad y la eficacia con el uso de las TIC pueden reducir el costo del acceso a la informacion,
racionalizando los costos de transaccién y facilitando la difusiéon de conocimiento. Y gracias a las mejoras
de eficiencia en el procesamiento, el almacenamiento y la transmisién de datos, las empresas pueden
acceder a recursos de computacion en la nube sin incurrir en inversiones de capital intensivas en
infraestructura informatica y software.

Ahora bien, a pesar de los avances del periodo 2010-2014, Colombia sigue teniendo por delante retos
significativos para que las infraestructuras de TIC sean un trampolin para el crecimiento y el desarrollo.
Segun los estdndares de la OCDE, la penetracién de la banda ancha es baja, con 9.6 lineas por cada
100 habitantes en diciembre de 2013, frente a las 27 lineas de promedio de la OCDE (grafico 4.5). El
MINTIC se propone multiplicar por cuatro el nimero total de usuarios de banda ancha (con cable o
inaldmbrica). En cuanto a las oportunidades de innovacién, es fundamental ampliar el uso de las TIC
entre las pequefias empresas y las microempresas.

Grafico 4.5. La penetracion de la banda ancha fija en Colombia se situa muy por debajo del
promedio de los paises de la OCDE
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Nota: Altas de banda ancha fija (por cada 100 habitantes) en la OCDE, por tecnologia (diciembre de 2013)
Fuente: Portal de la banda ancha de la OCDE y MINTIC para Colombia
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Es fundamental que las infraestructuras relacionadas con las TIC lleguen a las dreas rurales y remotas, y
qgue los grupos con ingresos mas bajos también puedan acceder a los servicios relacionados con las
comunicaciones. En Colombia todavia cabe mejorar la competencia en los mercados fijos y moviles
(capitulo 4.4), ampliar la infraestructura de retorno (backhaul) mediante la red nacional de fibra éptica,
por ejemplo, y promover el desarrollo de puntos de intercambio de Internet y de servidores. Muchas
empresas colombianas y numerosos organismos gubernamentales estan almacenando sus contenidos
en servidores extranjeros, sobre todo en Estados Unidos, por los elevados costos colombianos.

Mas alla de la conectividad: promover los contenidos locales para la
innovacion

Ademds de mejorar las infraestructuras tecnoldgicas de comunicacion y la conectividad, hay que
trabajar en paralelo para que los usuarios perciban la utilidad de conectarse a Internet. Crear contenidos
y aplicaciones locales puede mejorar enormemente los incentivos comerciales para innovar y promover
el emprendimiento.

Las aplicaciones méviles son una importante fuente de innovacién en muchos paises y se suelen crear
comunidades de desarrolladores que tienen un impacto positivo en el mercado laboral. También
pueden crear contenidos locales e intentar responder a las necesidades de empresas y usuarios
concretos. Un ejemplo de ello en Colombia es la iniciativa Apps.co del plan Vive Digital, lanzada en 2012.
Otra aplicacién interesante que cuenta con el apoyo de este programa es Tappsi.co, un popular servicio
gue pone en contacto a los taxistas y a los pasajeros.

El Gobierno puede potenciar las TIC para agilizar los trdmites administrativos y mejorar el entorno
comercial. Por ejemplo, puede promover el uso de TIC y la gobernanza haciendo un mejor uso de esas
tecnologias en el sector publico y prestando mas servicios de gobierno electrénico. De momento, la
estrategia MiPyme Vive Digital del MINTIC ha contribuido al desarrollo de aplicaciones que fomentan la
conexién a Internet de las pymes con vistas a mejorar su productividad.

En este caso, es fundamental la colaboracién con otros organismos publicos. El MINTIC y Colciencias
(organismo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion) ya tienen varios acuerdos de colaboracién, como el de
la proporcién de la 14D en el sector TIC y el proyecto Vivelab sobre contenido digital.

Asegurar la cualificacion adecuada

En lo que a TIC se refiere, Colombia reconoce que las competencias de su poblacidn son basicas y poco
generalizadas, tanto en la sociedad general como en el propio sector de las TIC. Si se quiere que el
acceso a las TIC estimule la innovacidn, hay que poner solucidn a este problema. Las empresas
colombianas se enfrentan a dificultades para encontrar mano de obra suficientemente cualificada para
aumentar la productividad, mejorar la competitividad y crecer gracias a un mejor uso de las TIC.

La inversién y la reforma publica en el sector de la educacidn contribuirian a fortalecer las competencias
necesarias. Los centros educativos de primaria y secundaria deberian estar mejor equipadas con
ordenadores, y deberia optimizarse su uso revisando la formacién de los curriculos y del profesorado.
Las TIC deben ganar protagonismo en el dia a dia de los estudiantes y resultar mas atractivas como
oportunidad laboral. Los programas de formacion permanente y de educacidon superior podrian
fomentar habilidades electrdnicas basicas para la innovacidn y el emprendimiento, como creacién de
webs y disefio de software.

Serie Mejores Politicas - Colombia: politicas prioritarias para un desarrollo inclusivo 2015 © OCDE 2015 41



Innovacion inclusiva mediante las TIC

La no exclusién es una prioridad mdxima para el programa de innovacién de Colombia. Gracias a una
mejor cobertura, las aplicaciones mdviles y basadas en TIC pueden ofrecer nuevos servicios de alta
calidad en educaciéon, salud y banca. Estos servicios pueden llegar a mas gente con menos personal
cualificado, y ofrecer oportunidades para adaptarse con flexibilidad a necesidades y circunstancias
especificas. Se podrian beneficiar especialmente los grupos y la poblacidn de bajos ingresos de areas
remotas, que tradicionalmente tienen un acceso mads limitado a estos servicios.

Principales recomendaciones

e Mejorar el funcionamiento de los puntos de intercambio por Internet (IXP) y los servicios de
alojamiento de webs con vistas a alojar localmente el contenido de Internet.

e Promover las plataformas TIC, las aplicaciones y el contenido digital local que respondan a las
necesidades de las pequefias empresas y que incrementen la utilidad de las TIC y de Internet.

e Desarrollar una estrategia para las competencias en TIC con vistas a aumentar la disponibilidad y la
calidad de las competencias relacionadas con las TIC en la sociedad en general y en el sector de las
TIC en concreto.

e Fomentar las aplicaciones mdviles y basadas en TIC que ofrezcan nuevos servicios de calidad en
educacidn, salud y banca, con una mejor cobertura.
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4.4. UN ENTORNO MAS PROPICIO PARA LOS EMPRENDEDORES

La baja productividad de Colombia se debe en parte a la fragil competencia de su mercado de
productos, especialmente en sectores como las telecomunicaciones, la alimentacion y la
venta al por menor. En ese sentido, la ley de la competencia de 2009 mejoré el marco basico,
pero Colombia debe seguir reforzando los recursos y las capacidades de su autoridad de la
competencia. Asimismo, deberian reducirse las cargas administrativas que soportan las
empresas con un solo propietario y las start-ups.

El crecimiento de la productividad se ve obstaculizado por la débil competencia que prevalece en los
mercados de productos, lo que quizd se deba a las normas de conducta impuestas por los érganos
reguladores, las barreras de entrada y el trato preferente. También hay una serie de sectores en que los
altos niveles de concentracion indican la falta de competencia significativa: productos alimentarios, ropa y
textiles, e industria floral, entre otros.' Asimismo, se pueden mejorar los mercados financieros,
incrementando el rendimiento y la competencia en el sistema bancario (Daude y Pascal, 2015). Los
indicadores de rentabilidad y los mdrgenes de intereses netos siguen siendo elevados en el sector
financiero en comparacién con las economias de la OCDE, lo que implica significativos margenes de
intermediacién.

Ademas, el sector financiero de Colombia se caracteriza por una fuerte presencia de conglomerados
financieros, pero la Superintendencia Financiera no dispone de la autoridad necesaria para una supervision
adecuada. A este respecto, la OCDE ha recomendado que la Superintendencia Financiera acceda a una mayor
autoridad para supervisar a los holdings de conglomerados financieros asi como sus relaciones con empresas no
financieras que sean parte del mismo grupo. La autoridad vy la eficacia de la Superintendencia Financiera y de la
Superintendencia de Sociedades podria reforzarse si se nombraran cargos independientes del ciclo politico por
periodos concretos, y si fuera obligatorio publicar las razones de su destitucion para asegurar un nivel
apropiado de independencia en sus funciones de supervisién y regulacion.

' El estudio del Comité de la Competencia sobre Colombia, publicado en abril de 2014, se afirmaba que la

Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) habia analizado los ingresos de explotacién de empresas de todos
los sectores de la economia para identificar los mercados con un indice de Herfindahl (IHH) superior a 2.500. La
lista resultante incluye el transporte aéreo; captacion, depuracion y distribucién de agua; investigacion vy
desarrollo; produccion de carbdn de coque; produccién de refino de petréleo y combustible nuclear; fabricacidon
de equipos y aparatos de radio, de televisién y de comunicaciones; servicios sociales y de salud; fabricacién de
tabaco; explotacién de minas de carbén; procesamiento de coco; molinos de arroz, y ciertas ramas del sector de la
construccidn de viviendas.
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Grafico 4.6. Las barreras al comercio y a la inversion estan por encima de la media de la OCDE
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Nota: La escala del indicador es de menos a mas restrictivo (de 0 a 6). El gréfico incluye a los paises de la OCDE y a
algunas economias emergentes. Las barreras al comercio y a la inversién son uno de los tres componentes
de la regulacion del mercado de productos.

Fuente: OCDE, Base de datos de la regulacion del mercado de productos (2013).

En términos generales, la regulacién del mercado de productos en Colombia es menos restrictiva que en la
mayoria de los paises no miembros de la OCDE y los paises de América Latina, pero si lo comparamos con el
promedio de la OCDE, la regulacién colombiana es mas restrictiva (gréfico 4.6). En concreto, las barreras al
comercio y a la inversion son superiores que en la media de la OCDE, y eso se debe sobre todo a las medidas
comerciales (Colombia se caracteriza por un régimen relativamente abierto de entradas de inversidon extranjera
directa). El principio de no discriminacion se aplica de forma generalizada en la reglamentacién y en el marco
comercial y de inversiones de Colombia (las barreras explicitas como los aranceles, por ejemplo, son
comparativamente bajas), y hay escasas excepciones al trato nacional. Sin embargo, algunas practicas de
mercado discriminatorias de facto si discriminan frente a los proveedores extranjeros. Esto afecta a practicas
como el sistema nacional de impuestos indirectos para el alcohol, los monopolios regionales para el alcohol y
las politicas de imposicidon y de chatarrizacion para camiones. El Gobierno deberia revisar estas politicas y
asegurar que el principio de trato nacional no queda afectado en la practica. Las autoridades reguladoras y los
drganos normativos colombianos usan cada vez mas las normas armonizadas internacionales, pero en estos
momentos esas buenas practicas para elaborar y aprobar reglamentacién y normativa técnica siguen siendo
discrecionales, por lo que se insta a un mayor apoyo politico.

Cabe destacar que el pais esta haciendo claros esfuerzos para resolver estos temas, alinear sus politicas
con las buenas practicas de la OCDE e introducir nuevas iniciativas de reforma estructural; entre otras,
politicas relacionadas con el comercio como una mejor calidad reglamentaria,acompafiadas de una serie
de medidas de facilitacion del comercio. Por ejemplo, Colombia ha hecho algunos avances en la
direccion correcta para mejorar los procedimientos de evaluaciéon de la conformidad y reforzar las
practicas de acreditaciéon, pero aun se esta en etapas incipientes y todavia no se han obtenido
resultados completos. Colombia deberia consolidar y reforzar el marco regulatorio, y ya se ha
comprometido a hacerlo y a diferenciar ese marco de la agenda politica. Deberia seguir insistiendo en lo
referente a la infraestructura de laboratorios y de analisis: la falta de capacitacion sigue siendo un tema
importante para la estandarizacién, la metrologia, la certificacién y el sistema de acreditacién de
Colombia, y restringe la capacidad industrial para ampliar su presencia internacional si se cumplen los
requisitos y las exigencias de productos certificados a nivel mundial.
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Ademas, la diferencia entre los derechos arancelarios aplicados a los insumos y a los bienes finales es
importante, lo que produce un sesgo negativo para los sectores de alto valor afadido y en cambio se
crea una proteccién perjudicial para las industrias alimentarias. Si se reducen los precios a raiz de las
presiones competitivas y aumenta la variedad de productos, los consumidores quedaran también en
una mejor posicidn, con una potencial redistribucién a favor de los grupos de bajos ingresos. En general,
la falta de competencia en ciertos sectores obstaculiza la productividad, incluidas las
telecomunicaciones. Asimismo, en ciertos sectores falta competencia (el de alimentos y bebidas, por
ejemplo) y, en cambio, urge contar con una amplia valoracion de los fondos de estabilizacién de precios.
Estos fondos proporcionan sostenimiento de los ingresos a los productores de algoddn, aceite de palma,
cafia de azucar, cacao, carne bovina y leche. Aunque estén financiados y administrados por asociaciones
de productores, pueden actuar como una subvencion implicita a las exportaciones, en concreto en los
subsectores del azlcar y del aceite de palma, por lo que debe evaluarse este mecanismo y replantearse
su uso. Si se redujeran dichas barreras a la competencia, podria aumentar la productividad y, por ende, el
PIB per capita.

La revision de barreras regulatorias y la gobernanza de las empresas de
propiedad estatal

El control estatal dominante en las actividades comerciales deberia reducirse, dado que puede
perjudicar a la asignacién de recursos a las empresas y a los sectores mas productivos. En comparacion
con el promedio de la OCDE y algunos de los paises de América Latina (Chile o México), se hace un uso
especialmente elevado de reglamentaciones basadas en el “mando y control”. Esto indica hasta qué
punto el Gobierno recurre a la reglamentacién coercitiva (frente a la basada en incentivos), tanto en
términos generales como en sectores de servicios concretos,” con independencia de si las empresas del
sector son de propiedad publica o privada.

El sector de empresas de propiedad estatal del Gobierno central comprende unas setenta empresas. La
valoracion de sus activos a finales de 2012 correspondia en torno al 30% del PIB colombiano, un nivel
cercano al de los paises de la OCDE. En términos generales, las empresas de propiedad estatal de
Colombia funcionan bien en temas relacionados con la igualdad de trato o la participacidn de los
colectivos interesados. Sin embargo, aun hay margen para introducir ciertas mejoras. Es necesario
centralizar las funciones de propiedad de estas empresas y aplicar su politica de forma mas coherente
en ese sentido (Lehuedé, 2013). El actual sistema de propiedad fragmentada conduce a una
descoordinacion y no aprovecha bien las sinergias existentes. Asimismo, los miembros politicos de los
consejos de esas empresas de propiedad estatal deberian irse sustituyendo paulatinamente por
miembros independientes, idealmente con experiencia en el sector privado y con competencias
complementarias. El director general también deberia ser nombrado por la junta directiva, con
independencia del ciclo politico.

El sector de empresas de propiedad estatal del Gobierno central comprende unas setenta empresas. La
valoracion de sus activos a finales de 2012 correspondia en torno al 30% del PIB colombiano, un nivel
cercano al de los paises de la OCDE. En términos generales, las empresas de propiedad estatal de
Colombia funcionan bien en temas relacionados con la igualdad de trato o la participacién de los
colectivos interesados. Sin embargo, aun hay margen para introducir ciertas mejoras. Es necesario
centralizar las funciones de propiedad de estas empresas y aplicar su politica de forma mas coherente
en ese sentido (Lehuedé, 2013). El actual sistema de propiedad fragmentada conduce a una
descoordinacion y no aprovecha bien las sinergias existentes. Asimismo, los miembros politicos de los
consejos de esas empresas de propiedad estatal deberian irse sustituyendo paulatinamente por
miembros independientes, idealmente con experiencia en el sector privado y con competencias
complementarias. El director general también deberia ser nombrado por la junta directiva, con
independencia del ciclo politico.

2 . , . .
Un ejemplo serian los horarios de apertura de los comercios.
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La Ley 1340 de 2009, por medio de la cual se dictan normas en materia de proteccién de la competencia,
ha mejorado la politica de competencia, pero en ciertos aspectos es demasiado laxa. Para su correcto
funcionamiento, la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) deberia tener independencia politica.
También se avanzaria si las politicas de aplicacién de la legislacion de la SIC fueran mads transparentes; si se
aumentara la identificacion y el enjuiciamiento de las actividades ilegales, especialmente en lo referente a
licitaciones colusorias; si se fomentara la competencia en procesos de licitacion publica; si se modificara el
sistema de defensa de la competencia para asegurar la valoracidon efectiva de la competencia, y si
mejorase el conocimiento publico de la competencia y del papel que tiene en el fomento de la prosperidad
econdmica. Asimismo, deberia hacerse un mayor esfuerzo para responder a la fuerte resistencia del sector
agropecuario y, en menor medida, del sector aerondutico con relacién a los principios de politica de
competencia. Dichas medidas podrian requerir que la autoridad de defensa de la competencia tuviera que
incrementar sus funcionarios y que redujera la rotacién de personal.

Mejoras en la competitividad de los servicios y facilitacion del comercio

La posicién de Colombia en el indice de Restrictividad del Comercio de Servicios de la OCDE (STRI, por sus siglas
en inglés) revela también un régimen regulatorio abierto en informatica, construccion, distribucién, servicios
profesionales, telecomunicaciones y transporte (grafico 4.7). Estos esfuerzos de reforma deberian seguir
adelante, también a nivel subnacional. Por otro lado, cabe mejorar la eficiencia de los procedimientos de
aduana, centrandose en controles a envios de alto riesgo y racionalizando los documentos con la ayuda de la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE).

Grafico 4.7. El sector servicios colombiano es relativamente abierto
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Nota: El indice STRI compara el nivel de restrictividad de los servicios comerciales en 18 sectores, aunque en el
caso de Colombia solo se ha trabajado con nueve sectores. El indice va de menos a mas restrictivo (de 0
a 1). Si se obtiene una puntuacién STRI de 1 significa que el sector estda completamente cerrado; por
encima de 0.1, es significativo y, con puntuaciones entre 0.2 y 0.3, significa que hay bastantes
restricciones en comercio internacional.

Fuente: Base de datos Restrictividad del comercio de servicios de la OCDE.
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Pero si hay un sector en el que Colombia ha logrado avances destacados e instructivos, es el de la tecnologia
de la informacidn y las comunicaciones (TIC): ha mejorado su marco regulatorio de las telecomunicaciones y
ha promocionado la economia de Internet. Ahora bien, los niveles de adopcién de la telefonia fija y de la
banda ancha estan lejos de lo que cabria esperar en un mercado activo y abierto a la competencia. En los
mercados maviles, la concentracién es muy elevada: el principal operador maneja un 60% del mercado, y lo
mismo sucede en la mayoria de los mercados de linea fija local y regional. A pesar del éxito de la ultima
subasta de licencias de telefonia mévil de cuarta generacion (4G), en 2013, que permitié la entrada de dos
nuevas compaiiias al mercado de comunicacién movil, cabe mejorar la competencia en los mercados fijos y
moviles, con un incremento de las tasas de adopcion, el fomento de la innovacion (capitulo 4.3) y la llegada a
todos los colombianos de los beneficios de los servicios de telecomunicaciones.

Para lograr esa meta, el regulador deberia ser realmente independiente del Gobierno y, ademas,
deberia tener poderes ejecutivos y sancionadores. Si bien el marco regulatorio de las
telecomunicaciones estd muy avanzado en Colombia, dado que la ley de TIC de 2009 incluye casi todos
los instrumentos normativos necesarios para frenar las situaciones de posicion dominante en el sector,
dichos instrumentos no se estdn aprovechando como es debido porque, de nuevo, la Comisién de
Regulacion de Comunicaciones (CRC) carece de la independencia y de los poderes para aplicar su
régimen sancionador. Sin duda uno de los puntos débiles es la falta de separacién entre el disefio de
politicas y la regulacion del sector: dos de los cinco comisionados de la CRC pertenecen al Gobierno, que
tiene ademas una importante presencia en el segundo gran operador del pais (30%). El Gobierno tiene
también una importante participacidn en el segundo gran operador del pais (30%), por lo que
incrementa el riesgo potencial de interferencia politica en la labor cotidiana del regulador. Por ende,
una de las principales recomendaciones de la OCDE en la materia es que se asegure la independencia
del drgano regulador de los mercados de telecomunicaciones (OCDE, 2014f).

La CRC ha incorporado reglamentacién para incidir en la dominancia de los mercados de telefonia mévil
(tarifas on-net/off-net y reduccion de las tarifas de terminacion), pero ain queda margen de maniobra
para promover la competencia de los mercados de telefonia fija (desagregacion del bucle local y
obligaciones mayoristas).

Hacia un cumplimiento efectivo de los derechos de propiedad intelectual

La agresiva politica de Colombia a favor de la proteccidn de los derechos de propiedad intelectual, como
parte de la estrategia del pais para mejorar el clima de inversidon y atraer inversién extranjera ha
redundado en un marco legal que esta bien desarrollado, sobre todo si se tienen en cuenta los niveles
de ingreso per cdpita del pais. El cumplimiento, sin embargo, sigue siendo un punto problematico con
los CD vy la pirateria digital, con niveles endémicos y bajas tasas de deteccidn. A resultas de todo ello, en
este sector los instrumentos de propiedad intelectual no estan generalizados y sigue habiendo un frente
abierto desde la perspectiva interna de maximizar los beneficios del sistema de propiedad intelectual
para su crecimiento. Con la mayor sofisticacidn del marco legal, incluidos los cambios requeridos por la
reciente adhesién de Colombia al Acuerdo de Libre Comercio, deberia verse un cambio gradual hacia un
mejor cumplimiento, la capacitacidn institucional y el fomento de la propiedad intelectual. En concreto,
esto implicaria una mejor coordinacidn entre las entidades publicas implicadas en la proteccién de la
propiedad intelectual, una mayor prioridad a perseguir los incumplimientos y un refuerzo de la
capacidad del aparato judicial para poder responder debidamente. Desde este punto de vista, y junto a
una sélida politica de innovacion, la legislacion aplicada al sector del libro puede dar credibilidad a un
mayor uso de la propiedad intelectual y puede generar mas derechos de propiedad intelectual para la
economia.
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Principales recomendaciones

Consolidar el marco regulatorio que rige la estandarizacion y la certificacion en Colombia, y seguir
trabajando para ampliar y mejorar la capacidad de certificacion y de prueba actual.

Revisar supuestos casos de discriminacion de facto, para asegurar que el principio de trato nacional
no queda afectado en la practica.

Reducir los obstaculos en la participacion de proveedores extranjeros y reducir las barreras a la
entrada en el sector servicios.

Eliminar las barreras a la construccion de nuevas infraestructuras de telecomunicaciones, y
promover la competencia en las comunicaciones fijas y moviles reduciendo las tarifas de
terminacion a niveles cercanos a cero para todos los operadores (excepto para nuevos entrantes) y
mediante acceso indirecto y de desagregacion del bucle local o de la red de acceso.

Otorgar una independencia real a la Comisidon de Regulacion de Comunicaciones (CRC) para que
pueda promover la competencia y la supervisién de empresas eficaz y ecuanime.

Revisar las barreras a la competencia en otros mercados de productos, en particular el de la
produccién de alimentos y el sector financiero para garantizar que la reglamentacién del mercado
de productos no representa barrera alguna para el emprendimiento. Establecer un amplio sistema
de valoraciéon de la competencia para la reglamentacidon del Gobierno y estudiar los fondos de
estabilizacion de precios para una primera valoracién. Fomentar la competencia en procesos de
licitacion publica. Conceder mas independencia a la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC),
asi como mas personal cualificado para que incremente su eficacia.

Proporcionar una mayor autoridad a la Superintendencia Financiera para supervisar a los holdings de
conglomerados financieros asi como sus relaciones con empresas no financieras que sean parte del mismo
grupo con vistas a asegurar su supervision efectiva.

Reforzar la gobernanza de las empresas de propiedad estatal a través de un nombramiento mas
independiente de su junta directiva, que debe tener la competencia y experiencia relevantes.

Ampliar la capacidad institucional para afrontar temas relativos a la proteccidon de la propiedad
intelectual y mejorar la eficiencia de los esfuerzos de cumplimiento, en concreto en lo referente a
perseguir los incumplimientos y un refuerzo de la capacidad del aparato judicial para responder
como es debido.
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5. HACIA UNA GOBERNANZA MAS EFECTIVA

Cumplir con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 requerira mejoras en el
marco de gobernanza y en el contexto institucional de Colombia, asi como una amplia
reforma fiscal para asegurar la financiacién. A la luz de estos imperativos, para una buena
implementacién del Plan Nacional de Desarrollo es fundamental adoptar medidas para
promover una buena gobernanza. Para ello, hay que aumentar la transparencia publica para
lograr la confianza de los ciudadanos, y mejorar la produccion y la utilizacion de las
estadisticas nacionales. Ademas, si se quiere garantizar un desarrollo sostenible y equilibrado
por todo el pais, sera importante mejorar la modernizacion de las estructuras administrativas
y su capacidad de toma de decisiones, asi como la prestacion de servicios a nivel nacional y
subnacional. Sera fundamental contar con una mejor coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno con el fin de abordar las pronunciadas desigualdades regionales. El plan
de inversion plurianual para el periodo 2015-2018 proyectado en el Plan Nacional de
Desarrollo representa cerca de 330.000 millones de ddlares estadounidenses (una cantidad
ligeramente superior al 100% del PIB en 2014). A pesar de prever que el sector privado
financie el 35% de estos recursos, es necesario dar un paso mas en direccion hacia una
reforma fiscal estructural debido a los bajos niveles de recaudacion de impuestos y la caida
de los precios del petréleo que puede empeorar atin mas las arcas publicas. Estas reformas
pueden complementarse con propuestas de presupuestos por resultados.
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5.1. UNA GOBERNANZA MAS EFICAZ PARA
IMPLEMENTAR LAS REFORMAS

Colombia ha sufrido profundos cambios politicos y administrativos en la ultima década y se
han hecho avances destacados en el despliegue del programa de gobernanza para fortalecer
las instituciones y fomentar la democracia, el estado de derecho y el crecimiento sostenible e
inclusivo en todas las regiones del pais. El Gobierno esta aplicando un enfoque integrado para
modernizar sus estructuras administrativas y su capacidad de toma de decisiones, asi como la
prestacion de servicios a los diferentes niveles de administracion. Estos pasos estan
ayudando a afrontar la pobreza y a reducir las pronunciadas disparidades regionales, pero
aun queda camino por recorrer para aprovechar estos éxitos y mejorar aiin mas la eficacia del
sector publico con el fin de satisfacer las necesidades de los ciudadanos y las empresas de
todas las regiones.

Desde 1991, Colombia ha seguido un sélido programa de reforma de la gobernanza para modernizar las
instituciones econémicas y politicas del pais. El Gobierno ha puesto en prdactica ambiciosos programas
para potenciar la inclusién y la participacién ciudadana. Se han puesto en marcha varias iniciativas para
promover la participacién y el acceso a la informacién; entre otras, el Portal de Transparencia
Econdmica, el Portal del Estado Colombiano y el Portal Urna de Cristal, una plataforma de compromiso
multicanal que permite la participacién de la ciudadania en las politicas, una opcién avanzada para los
estandares de la OCDE. Por otro lado, tras cincuenta afios de conflicto armado interno, el Gobierno se
ha embarcado en un amplio proceso de paz cuyo objeto es asegurar una resolucién permanente al
conflicto. Mientras que la capacidad de seguridad y administrativa local siguen siendo débiles, se han
puesto en marcha importantes programas de restitucion a las victimas y de seguridad social para las
personas afectadas por el conflicto. Afianzar la paz es un pilar basico del Plan Nacional de Desarrollo.

Mejorar la integridad de las instituciones publicas para recuperar la confianza
ciudadana

Colombia se ha comprometido a crear un Gobierno mas transparente, mds responsable, mas abierto y
mas participativo. Esto se demuestra con la adhesién a la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA). En
abril de 2012, Colombia presentd el Plan de Gobierno Abierto, que incluye compromisos sobre acceso a
la informacidn, e-government, rendicion de cuentas corporativa o participacion ciudadana. Los recientes
logros incluyen la aplicacién de programas que funcionen en materia de gobierno electrénico y de datos
abiertos asi como la elaboracién de una nueva ley de transparencia y acceso a la informacidn publica.
Para beneficiarse plenamente de los resultados de las politicas de gobierno abierto, Colombia debera
insistir en su aplicacion, sobre todo a nivel local, y vincular sus esfuerzos de forma coherente con sus
politicas de desarrollo econdmico. Ademas, para aumentar la credibilidad, la cobertura y la coherencia
de las estadisticas oficiales, se recomienda aprobar sin dilaciéon una legislacion en materia estadistica
gue confirme la independencia profesional y el papel de coordinador del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE).

Colombia también ha hecho importantes esfuerzos en la lucha contra la corrupcién y ha ratificado la
Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales
Internacionales de la OCDE. Sin embargo, la corrupcién sigue siendo un tema que esta sobre la mesa y
su percepcion afecta la facilidad para hacer negocios. El tema de la corrupcion atafie especialmente a los
organismos subnacionales: en 2011, mas de cien alcaldes (de un total de 1.123 municipios) fueron
sancionados por el procurador general de la Republica de Colombia. Con vistas a adoptar una amplia
politica anticorrupcién, deben desplegarse politicas publicas para mejorar la coordinacidn entre las
distintas administraciones y los organismos de control. Es importante asimismo que el Congreso finalice
la legislacién que ha de garantizar la adherencia a la Convencidn para Combatir el Cohecho de la OCDE.
Cabe decir asimismo que las practicas de contratacién publica también deben reforzarse y se
recomienda hacer un mayor uso de las licitaciones publicas. En 2011, menos del 30% de las operaciones
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se hicieron mediante procesos de licitacién publica. De hecho, la Agencia Nacional de Contratacidn
Publica (ANCP) se cred en 2011 para centralizar la contrataciéon publica y mejorar su eficacia y
transparencia, pero necesita mas capacidad y recursos para poder cumplir su cometido.

Colombia también ha hecho importantes esfuerzos en la lucha contra la corrupcién y ha ratificado la
Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales
Internacionales de la OCDE. Sin embargo, la corrupcidn sigue siendo un tema que estd sobre la mesa y
su percepcion afecta la facilidad para hacer negocios. El tema de la corrupcidn atafie especialmente a los
organismos subnacionales: en 2011, mas de cien alcaldes (de un total de 1.123 municipios) fueron
sancionados por el procurador general de la Republica de Colombia. Con vistas a adoptar una amplia
politica anticorrupcién, deben desplegarse politicas publicas para mejorar la coordinacién entre las
distintas administraciones y los organismos de control. Es importante asimismo que el Congreso finalice
la legislaciéon que ha de garantizar la adherencia a la Convencién para Combatir el Cohecho de la OCDE.
Cabe decir asimismo que las practicas de contratacién publica también deben reforzarse y se
recomienda hacer un mayor uso de las licitaciones publicas. En 2011, menos del 30% de las operaciones
se hicieron mediante procesos de licitacién publica. De hecho, la Agencia Nacional de Contratacién
Publica (ANCP) se cred en 2011 para centralizar la contratacién publica y mejorar su eficacia y
transparencia, pero necesita mas capacidad y recursos para poder cumplir su cometido.

En Colombia, la confianza en el sistema judicial queda rezagada en comparacién con la confianza en el
Gobierno y los sistemas judiciales en los paises de la OCDE (grafico 5.1). El sistema de justicia
colombiano se enfrenta a numerosas dificultades con respecto a la impunidad ante delitos de
corrupcién (incluido el propio sistema judicial) y de violencia; también contra sindicalistas, pero datos
recientes sugieren que el acceso a la justicia y la velocidad de resolucién de los casos estd empezando a
mejorar. Estos altos niveles de impunidad constituyen un importante reto a la eficacia y la eficiencia del
sector de la justicia en Colombia. El acceso al sistema judicial y la velocidad a la que se cierran los casos
siguen afectando a la confianza publica en el ente judicial: los elevados costos de acceso al sistema, la
falta de disponibilidad de la representacion juridica y el desconocimiento de los ciudadanos de sus
derechos. A pesar de ello, algunas de las instituciones judiciales colombianas gozan de altos indices de
aprobacion, especialmente el tribunal constitucional, por su rol de defender los derechos sociales y
econdmicos de las personas. Ademas, los acuerdos judiciales actuales de Colombia no promueven la
especializacion de los juzgados ni de los jueces para las decisiones reguladoras. Es necesario mejorar la
formacidén y la especializacién en temas técnicos con respecto a las decisiones reguladoras. Porque
aunque los jueces se basen en analisis e informes para tomar sus decisiones, sigue habiendo margen de
mejora en ese sentido. La especializacién de los juzgados podria ayudar a mejorar la calidad global de la
accion judicial. La creacion de juzgados especializados requerira un cambio institucional importante, que
solo se dard con un consenso y un apoyo politico suficientes (OCDE, 2013b).
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Grafico 5.1. La confianza en el sistema judicial es baja en Colombia (2013, %)
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Fuente: Gallup World Poll (noviembre de 2013).

La proliferacion de instituciones que se encargan de la lucha contra la corrupcidn se caracteriza por una
mala coordinacién y poca confianza entre ellas, ya que tienen agendas independientes, lo que crea
ineficiencias en el sistema. La Auditoria parece estar supervisada por la autoridad que se supone que
debe controlar: la Contraloria. Este modelo de gobernanza y responsabilizacion cuestiona la
independencia de estas instituciones, asi como su efectividad general. Ademas, las secciones
territoriales de la Contraloria se financian con capital local y por ello pueden quedar expuestas a la
influencia politica local, particularmente en el contexto de disparidades interregionales en materia de
capacidad reglamentaria y administrativa (capitulo 2.1). Ademads, la Procuraduria puede destituir a
responsables que han sido elegidos y a reguladores autonomos. Tal como estd la situacidn, estos
poderes permiten a la Procuradoria actuar como fiscal, juez y jurado de sus investigaciones
disciplinarias, lo cual cuestiona la autonomia constitucional de los poderes ejecutivo y legislativo del
Gobierno.

Fomentar la capacidad de toma de decisiones y de prestacion de servicios a
nivel nacional y subnacional

El Plan Nacional de Desarrollo prevé una estrategia de desarrollo plurianual integrada a nivel nacional
qgue estipula un marco estratégico claro para la Administracién publica colombiana en general. El
instrumento de direccion se puede mejorar si se aplica un marco de estrategia mas sélido y si su
implementacion se apoya en una Administracién publica mas flexible e integrada. Se esta avanzando en
esta direccion, con medidas para reforzar la capacidad en el centro del Gobierno y un compromiso
general para modernizar la gestidn de recursos humanos del Gobierno. La contratacién por meritocracia
a nivel gubernamental, sumada a la alineacidn con los itinerarios profesionales de la Administracidon
publica en un marco institucional, contribuirian a reforzar la labor que se estd haciendo.
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A nivel regional, aunque el coeficiente Gini agregado de Colombia se ha reducido de modo significativo
en los ultimos afios, persisten agudas disparidades regionales en los ingresos y la disponibilidad de
servicios, lo que insta al Gobierno a identificar el crecimiento regional como una prioridad estratégica
para el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (capitulo 2.1). Las disparidades territoriales, en la
capacidad subnacional —capacidad financiera, administrativa/institucional, de gestién—, son
pronunciadas y reflejan una clara brecha entre lo urbano y lo rural (capitulo 2.3).

Mejora de los marcos regulatorios y puntos débiles en la ejecucion de los
contratos

En los uUltimos afios, Colombia ha dado importantes pasos en lo referente a su marco regulatorio. Ha
introducido requisitos de calidad en la preparacion de reglamentaciones (incluyendo el impacto social y
econdmico de las regulaciones), ha mejorado la transparencia en la preparacion de esas regulaciones
(entre otras cosas, desarrollando un registro centralizado de la reglamentacion existente: el Sistema
Unico de Informacién de Tramites) y ha insistido en que se comparta informacién y se utilicen TIC para
fomentar el didlogo entre las partes interesadas en la reglamentacion. El Gobierno ha aprobado una
politica reglamentaria horizontal y ha desarrollado dos documentos provisionales para la revisién y la
aprobacion del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES), pensados para representar
una politica reglamentaria horizontal para el brazo ejecutivo del Gobierno central.

También ha habido iniciativas para asentar las bases para el desarrollo de su politica reglamentaria,
incluida la implementacion de una propuesta para la simplificacién administrativa (Antitramites) en
respuesta a procedimientos administrativos innecesarios, burocracia y normas que obstaculizan la
eficiencia, la eficacia y la transparencia. Se ha puesto en marcha asimismo una administracién moderna,
gue tiene mas en cuenta al ciudadano, y se ha creado la estrategia de Gobierno en linea (GEL), que se
centra en potenciar las TIC para crear un estado mas eficiente, transparente y participativo. Se ha
apostado también por la transparencia y la participacién ciudadana en el proceso reglamentario,
desarrollando canales para la consulta de la ciudadania mediante TIC. También ha facilitado la
interaccion entre ciudadanos y la Administracion, estableciendo mecanismos electrénicos para cumplir
con las prescripciones reglamentarias y acceder a los servicios publicos. Ha establecido ventanillas
Unicas para abrir un negocio, inscribir una propiedad en el registro o ejecutar operaciones de comercio
exterior, ademds de crear mecanismos participativos como el portal Urna de Cristal (OCDE, 2013b).

A pesar de ello, y aunque es innegable que estos cambios regulatorios han mejorado el clima comercial,
la aplicacion dificil y costosa de los contratos sigue poniendo trabas al sector privado mas dindmico. En
ese sentido, las recientes mejoras para acelerar los procesos judiciales incluyen un plan nacional para
reducir los cuellos de botella judiciales (Plan Especial de Descongestion) y la creaciéon de un juzgado
especializado en procedimientos comerciales en la Superintendencia de Sociedades. En estos
momentos, la ejecucién de los contratos en la compraventa de bienes sigue siendo inadecuada en
términos de plazos, costos y numero de procedimientos implicados desde el momento en que el
demandante interpone la demanda hasta que recibe el pago. Ademas, las diferencias entre ciudades son
asombrosas: la aplicacién de una sentencia puede llegar a tardar hasta tres afios menos en las ciudades
gue funcionan mejor. Hay que reforzar la autonomia, la responsabilizacién y la proteccion legal de los
organismos de reglamentacidn y de las superintendencias, y también es necesario mejorar el papel y las
practicas del aparato juridico que presta apoyo a la aplicacion efectiva de la legislacion en materia
contractual. Por ultimo, es recomendable crear nuevos juzgados municipales y aumentar el nimero de
empleados para reducir los atrasos con los casos sin resolver.
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Principales recomendaciones

Seguir trabajando para fortalecer la eficacia y la eficiencia de la justicia colombiana en el marco
del estado de derecho para afrontar los elevados niveles de impunidad y recuperar la confianza
publica en el poder judicial.

Mejorar la aplicacion de los contratos y aumentar la especializacion de las decisiones judiciales.
Deberia promocionarse el arbitraje y los mecanismos alternativos de solucidn de conflictos para
reducir la presidon de los saturados tribunales nacionales. Asimismo, se detecta la necesidad de
ofrecer actividades de formacién y capacitacidn sobre temas regulatorios para jueces.

Seguir trabajando para fortalecer el equilibrio de poderes entre la auditoria externa de Colombiay
los organismos de control y los poderes legislativo, ejecutivo y judicial en el marco del estado de
derecho.

Sostener un marco regulatorio de calidad y pasar a un enfoque de gobernanza desde la
regulacion: a) estableciendo un érgano de supervision en el Gobierno para promover la calidad de
las regulaciones; b) desarrollando un marco obligatorio comun de normas y prescripciones para
preparar las regulaciones, incluida la consulta y la valoracion de impacto ex ante (p. ej.,
evaluacion del impacto de la reglamentacion); c) explicitando los roles de las entidades
territoriales para ofrecer una mejor regulacion, y d) reforzando la autonomia,la responsabilidad y la
proteccion legal de los organismos de reglamentacién y de las superintendencias.

Confirmar mediante legislacion en materia estadistica la independencia y el papel de coordinador
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

Continuar trabajando por la transparencia y la responsabilizacion, y dar un paso mas en la lucha
contra la corrupcién, mejorando la coordinacion entre los diferentes organismos y reforzando la
Agencia Nacional de Contratacién Publica, asi como creando y manteniendo la capacidad de lucha
contra la corrupcidn a nivel local y subnacional.
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5.2. UNA REFORMA TRIBUTARIA PARA MOVILIZAR RECURSOS
HACIA EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Colombia ha dado importantes pasos para fortalecer su politica fiscal y mejorar su sistema
impositivo, y seguira por ese mismo camino. Existe margen de mejora en la politica fiscal,
para hacer de ella una herramienta mas eficaz en el desarrollo econémico y social. El actual
sistema impositivo no recauda lo suficiente para financiar la prestacion de servicios que han
de estimular un crecimiento econdmico inclusivo y sostenible. Se necesitan mas ingresos para
financiar la inversion en infraestructura, educaciéon e innovacion, y para ampliar la red de
seguridad social, reducir la pobreza y las desigualdades. Ademas, el sistema impositivo no
hace lo suficiente para fomentar la inversion o reducir las desigualdades. Por ende, se
recomienda ampliar la base tributaria, reducir los impuestos corporativos y hacer que el
sistema impositivo sea mas progresivo y tenga en cuenta el medio ambiente.

Las ultimas reformas fiscales han mejorado la sostenibilidad de las finanzas
publicas

Las recientes reformas fiscales introducidas en Colombia suponen un progreso en términos de eficacia,
equidad y medio ambiente. La reforma tributaria de 2012 redujo la presién fiscal sobre los costos
laborales no salariales, simplificd el sistema del IVA, aumentd el impuesto sobre la renta personal de
aquellos contribuyentes con ingresos mas altos y elimind exenciones tributarias sobre los combustibles.
En diciembre de 2014, el Congreso aprobd una ley que modifica algunos impuestos para consolidar las
finanzas publicas. Amplia un gravamen a los movimientos financieros que en principio debia reducirse
gradualmente desde 2015 y por cuatro afios. La reforma también eliminara gradualmente el impuesto a
la riqueza para las empresas, que quedarda compensado por un incremento en la tributacidon del
impuesto de sociedades. Ademads, el impuesto a la riqueza a personas naturales se ha ampliado cuatro
afios, con algunos cambios en la estructura impositiva y niveles de riqueza. La reforma incluye asimismo
medidas contra la evasion fiscal. Ademas, el congreso aprobd la creacidon de una comision para debatir
el disefio de una amplia reforma tributaria de cara al futuro.

Igualmente, se prepararon unas disposiciones regulatorias sobre el balance fiscal estructural y se cred
un fondo de estabilizacién para proteger las ganancias del boom de las materias primas y mejorar la
sostenibilidad fiscal. La regla fiscal establece metas de déficit y define una reduccién gradual: desde el
2.4% del PIB para el 2014 hasta el 1% en 2022. Ademas, en 2011, la sostenibilidad fiscal se incluyé en la
Constitucion como directriz clave de la politica publica, y la deuda publica se mantuvo baja, en el 43%
del PIB en 2013 (OCDE, 2015).

Hacia una reforma del sistema tributario para respaldar un crecimiento
inclusivo y verde

Las necesidades sociales y de infraestructura exigirdan mas ingresos a corto plazo. Los ingresos tributarios
como proporcion del PIB han aumentado en casi 3 puntos porcentuales en la Ultima década, gracias
principalmente al mayor crecimiento econdmico y la mejora de la administracion tributaria. Sin
embargo, en niveles ligeramente inferiores al 20% del PIB, los ingresos tributarios siguen muy por
debajo del promedio de ingresos de la OCDE (grafico 5.2). Asi, cuando algunos de los paises de la OCDE
han tenido niveles de ingresos per capita similares al que tiene actualmente Colombia, su recaudacion
de impuestos ha sido mayor.
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Grafico 5.2. Es necesario movilizar mas recursos internos

(Datos de 2012, % del PIB)
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Fuente: Estadisticas tributarias de la OCDE 2014 y Estadisticas tributarias en América Latina 2014 (OCDE).

Los impuestos tienen un efecto limitado en la reduccidn de la desigualdad de ingresos en Colombia. En
parte, esto se debe a la alta proporcion de los impuestos sobre el consumo en la estructura impositiva,
aunque el IVA es relativamente bajo. A pesar de los avances en la simplificacion de la estructura del IVA,
todavia se mantienen exenciones tributarias y tasas reducidas que hacen de las familias con mayores
ingresos las mas beneficiadas. Si se eliminaran las exenciones tributarias (sobre todo para los productos
gue no son basicos) y si se incrementara el IVA a tipo reducido, al tiempo que se compensara a la
poblacion mas desfavorecida con un incremento de las transferencias en efectivo, el IVA seria mas
neutro y se reducirian los costos de cumplimiento y gestion. Tampoco se puede decir que el impuesto
sobre la renta sea muy progresivo, dado que esta caracterizado por exenciones tributarias que, de
nuevo, benefician fundamentalmente a las personas con mds recursos. Los ingresos derivados del
impuesto sobre la renta en Colombia, que representan el 0.7% del PIB, son bajos en comparacién con
otros paises de América Latina y la media de la OCDE (el 1.2% y el 8.5% del PIB, respectivamente). El
minimo exento basico personal de aplicacién también es generoso, lo que en cierto modo explica por
qué solo en torno al 5% de la poblacion adulta paga el impuesto sobre la renta. Ademas, las personas
gue perciben dividendos no deben tributar por ellos, lo que reduce su progresividad del sistema.

El sistema impositivo de las empresas es claramente distorsionador y podria afectar a la inversion
nacional y extranjera en un futuro. La presién fiscal total efectiva que grava a las empresas es muy alta,
debido al efecto combinado del impuesto de sociedades, el impuesto a la riqueza que grava los activos
netos de las empresas y el sistema de IVA basado en la produccién, segun el cual el IVA de las compras
de activo fijo no se puede compensar con el IVA de la produccion. Ademas, generosos incentivos y
regimenes especiales, como la zona de libre intercambio, contindan reduciendo los ingresos de los
impuestos corporativos y generando distorsiones entre los diferentes tipos de empresa y sectores
industriales. En 2015 se aplicardn cambios positivos, incluida la eliminacién gradual del impuesto a la
riqueza para las empresas, pero estas reformas no son lo suficientemente significativas para reducir la
presion fiscal a la inversidn. Por ende, Colombia debera llevar a cabo una amplia reforma de su régimen
impositivo para empresas y modificar parcialmente su presion fiscal, pasando de lo corporativo a lo
personal (OCDE, 2015). El establecimiento de una Comisidn a cargo de la elaboracion de una amplia
reforma tributaria se ve como un desarrollo positivo.
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La reforma tributaria también podria estimular el llamado crecimiento verde. Los ingresos derivados de
los impuestos relacionados con el medio ambiente actualmente no representan mas del 0.7% del PIB
(3.7% del total de los ingresos impositivos), muy por debajo del promedio de la OCDE (1.6% del PIB).
Actualmente, solo se grava un cuarto de la energia que se utiliza, concretamente, los combustibles
utilizados para el transporte. Si el régimen impositivo fuera mas coherente, gravaria también las tres
partes restantes del uso energético: la calefaccion, el uso en procesamiento y la electricidad. De este
modo se incrementarian los ingresos. Por otro lado, introducir un impuesto sobre las emisiones de
didxido de carbono podria estimular los ingresos relacionados con el medio ambiente al tiempo que se
abordarian las emisiones de la forma mas rentable (OCDE, 2015).

Grafico 5.3 Los ingresos tributarios relacionados con el medio ambiente siguen siendo
reducidos
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Nota: * Datos de 2011. ** Se refiere al promedio simple de la OCDE.

Fuente: OCDE, Evaluaciones del desempenio ambiental: Colombia 2014.

Las exenciones y los tratamientos tributarios preferenciales contindan limitando la base imponible del
combustible para transporte, reduciendo los posibles ingresos e inhibiendo los incentivos para reducir el
consumo energético. El hecho de que los impuestos del diésel sean mas bajos que los de la gasolina ha
multiplicado por mas del doble en la Ultima década el uso del diésel, un combustible mas nocivo para el
medio ambiente. La reduccidn de los subsidios a los combustibles ha sido un paso importante de la
reforma de 2012, pero no se descarta un incremento de los impuestos relacionados con el medio
ambiente, si bien se reconoce la necesidad de introducir medidas complementarias para abordar el
contrabando transfronterizo. Aunque los impuestos que se aplican a los carburantes en Colombia son mas
elevados que en muchos de los paises productores, son bajos en comparacién con otros paises
latinoamericanos y significativamente mas bajos que el promedio de la OCDE (cuadro 1.1).
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Cuadro 1.1. Tasa impositiva de la gasolina y el diésel.

Paises seleccionados de América Latinay promedio OCDE

. . . Promedio
Colombia Chile Argentina Uruguay OCDE
Gasolina (EUR/GJ) 4.7 10.3 7.0 13.3 15.5
Diésel (EUR/G)) 3.3 2.3 4.2 12.6 10.5

Nota: Tasa impositiva con fecha de agosto de 2014 para los paises de América Latina y con fecha 12 de abril de
2012 para el promedio OCDE. GJ se refiere a Gigajulio.

Fuente: Cdlculos de la OCDE a partir de los datos del Gobierno colombiano (2014) y base de datos OCDE.

Para Colombia seria importante también que la justicia y la integridad del sistema impositivo no quedara
afectada por la evasién o la elusion fiscal. En este sentido, es importante contar con un sistema
impositivo y procesos administrativos sencillos para facilitar el cumplimiento fiscal voluntario, asi como
con potentes medidas disuasorias al incumplimiento. Las recientes medidas aplicadas en Colombia para
simplificar el proceso de presentacion de declaraciones por Internet para grandes contribuyentes,
mediante firma electrdnica, han superado el objetivo inicial en un 140%, con un incremento de la base
tributaria y de los niveles de cumplimiento voluntarios, lo cual demuestra el alto impacto de las medidas
efectivas en lo relativo a la elusion fiscal. Pero es preciso insistir en esa misma direccién. Aln se puede
avanzar mucho para combatir la evasion fiscal; por ejemplo, endureciendo las sanciones. Ademas, las
sanciones elevadas y efectivas por evasion fiscal también crean confianza en el sistema impositivo y en
el Gobierno, y fomentan el cumplimiento voluntario futuro. Un movimiento en esa direccion seria
coherente con los compromisos de Colombia con las normas internacionales para evitar y combatir el
blanqueo de capitales y la financiacion de actos terroristas de conformidad con las recomendaciones del
Grupo de Accién Financiera, que se actualizaron en 2012 para introducir los delitos fiscales como delito
precedente de blanqueo de capitales.

Hacia una mejora de la responsabilidad fiscal a nivel subnacional

Los organismos subnacionales desempefian un papel fundamental en Colombia en la oferta de servicios
publicos (capitulo 2), pero carecen de recursos financieros y de capacidad institucional. En las dos
Ultimas décadas se ha registrado una tendencia a una mayor descentralizacion de los gastos mas
importantes a los departamentos y municipios, pero esta transferencia no ha ido acompafiada de los
cambios institucionales necesarios en el Sistema General de Participaciones. Asi, se produce un
desequilibrio entre las responsabilidades asignadas a las administraciones subnacionales y su
financiaciéon. Ademds, estos organismos tienen poco poder para adaptar los bienes publicos a sus
necesidades locales, puesto que la mayor parte de las transferencias estan asignadas, y son pocos los
incentivos para subir los impuestos locales. Por otro lado, las normas para financiar los gastos ordinarios
a nivel subnacional (Sistema General de Participacidn) han experimentado numerosos cambios, creando
incertidumbre entre las autoridades locales en cuanto a los fondos que se reciben de la Administracidon
central. A partir de 2016, una nueva legislacion regularad dichas transferencias, se podrian imponer
costos fiscales mas elevados y requerir ingresos fiscales adicionales o ajustes para compensar estos
efectos potenciales. Por ejemplo, un mejor enfoque puede ser relacionar los incrementos de las
transferencias de la Administraciéon central con los incrementos de los ingresos estructurales, de
acuerdo con la normativa fiscal del Gobierno.
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Principales recomendaciones

e Reformar el sistema tributario para aumentar los ingresos, incrementar la eficiencia y fortalecer la
equidad. Deberia ampliarse la base imponible del IVA y del impuesto sobre la renta eliminando las
exenciones que benefician principalmente a las personas con mas recursos, y los hogares mas
desfavorecidos deberian recibir transferencias directas en efectivo a modo de compensacién. Los
impuestos sobre los dividendos deberian pagarlos los accionistas individuales.

e Reducir la presion fiscal de la inversion nacional y extranjera reduciendo paulatinamente el
impuesto de sociedades, eliminando progresivamente el impuesto a la riqueza para las empresas y
eliminando el IVA para los activos fijos.

o Reforzar la administracion fiscal e incrementar las penalizaciones para reducir la evasion fiscal.

e Incrementar los impuestos relacionados con el medio ambiente y reducir el gasto fiscal
medioambiental. La base del impuesto sobre la energia deberia ampliarse para incluir a los
combustibles utilizados en calefaccion y procesamiento, asi como la generaciéon eléctrica.
Introduccion de un impuesto sobre las emisiones de didxido de carbono.

Reducir la incertidumbre para la financiacion de las transferencias regionales relacionando los
incrementos de esas transferencias con los de los ingresos estructurales, de acuerdo con la
normativa fiscal del Gobierno.
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ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS

La OCDE constituye un foro unico en su género, donde los gobiernos trabajan conjuntamente para afrontar
los retos econdmicos, sociales y medioambientales que plantea la globalizacion. La OCDE esta a la
vanguardia de los esfuerzos emprendidos para ayudar a los gobiernos a entender y responder a los cambios
y preocupaciones del mundo actual, como el gobierno corporativo, la economia de la informacion y los retos
que genera el envejecimiento de la poblacion. La Organizacion ofrece a los gobiernos un marco en el que
pueden comparar sus experiencias politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar buenas
practicas y trabajar en la coordinacién de politicas nacionales e internacionales.

Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Corea, Dinamarca,
Eslovenia, Espafia, Estados Unidos de América, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia,
Israel, ltalia, Japon, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. La Unién Europea participa en el
trabajo de la OCDE.

Las publicaciones de la OCDE aseguran una amplia difusion de los trabajos de la Organizacion. Estos incluyen
los resultados de la compilacion de estadisticas, los trabajos de investigacion sobre temas econdmicos,
sociales y medioambientales, asi como las convenciones, directrices y los modelos desarrollados por los
paises miembros.

La Serie “Mejores Politicas” de la OCDE

La Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene como objetivo principal promover
mejores politicas para una vida mejor, proveyendo un foro en el que los gobiernos comparten experiencias y
buscan soluciones a problemas comunes, con el apoyo de un Secretariado altamente competente y dinamico.
La OCDE trabaja con sus 34 paises miembros, sus socios clave y mas de 100 otros paises para comprender
mejor cuales son las fuentes de cambio econdmico, social y medioambiental con el fin de fomentar el bienestar
de la gente en todo el mundo. La Serie “Mejores Politicas” de la OCDE provee un analisis de los principales
desafios que se enfrentan en paises individuales, asi como recomendaciones de politicas para atender dichos
retos. Con base en la experiencia de la OCDE en la comparacion entre paises y la identificacién de mejores
practicas, la Serie “Mejores Politicas” adapta la asesoria de politicas publicas a las prioridades especificas del
momento de cada pais, enfocandose en la manera en que los gobiernos pueden llevar a cabo las reformas.
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